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Lista de acronimos y abreviaturas

CAC (Captura y Almacenamiento de
Carbono): en inglés CCS, Carbon capture
and storage

CMNUCC: Convenciéon Marco de las
Naciones Unidas sobre el Cambio
Climético de 1994, con la adicién del
Protocolo de Kyoto en 1997, en inglés
UNFCC, United Nations Framework
Convention on Climate Change

DIE: Directiva sobre Imposicion de los
Productos Energéticos

ETS EU: Emission Trading System
European Union, RCDE UE en inglés

EUROSTAT: Agencia de Estadistica
Europea

FIT (feed-in tariff): tarifa regulada de
alimentacién de energias renovables

GEL gases de efecto invernadero. Didxido
de carbono (CO,), gas metano (CH DY
¢éxido nitroso (N,0), hidrofluorocarbonos
(HFCQ), perfluorocarbonos (PFC) y
hexafluoruro de azufre (SF,)

GHG: Greenhouse gas

GIEC: (Grupo Intergubernamental de
Expertos sobre el Cambio Climético), en
inglés, IPCC.

I CO,: Impuesto sobre el diéxido de
carbono, impuesto sobre el carbono,
impuesto CO, o CO,, impuesto/ carbono,
carbon tax (utilizado indistintamente
seglin los autores)

MFP: Marco Financiero Plurianual;
sucesor de las PP.FF. (Perspectivas
Financieras)

Mio: millones

Millardo: mil millones (billion en inglés
americano)

OMC: Organizaciéon Mundial de
Comercio, (WTO en inglés), sucesora del
Acuerdo General de Aranceles y
Comercio (GATT en inglés)

PAC: Politica Agricola Comun
PE: Parlamento Europeo

RCDE UE: Régimen de Comercio de
Derechos de Emision de la UE

REACH: Directiva UE creadora del
primer sistema integrado de registro,
evaluacién y autorizacion de sustancias
quimicas en el mundo.

RPT: Recursos propios tradicionales

UE: Uni6n Europea
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Un desafio mundial

Enrique Bardn Crespo

Catedratico Jean Monnet

Resumen

Construir una economia sostenible esta
en el centro de la agenda internacional
desde las Convenciones fruto de la
Cumbre de Rio de 1992. La Unién
Europea ha sido pionera en la lucha
contra el cambio climatico en el
Protocolo de Kyoto y con su objetivo
20-20-20 para su renovacién. La
cuestién esencial para el desarrollo
sostenible es la fijacion de un precio de
CO, que ejerza un efecto reductor y, si es
posible, disuasorio de su emision. La
respuesta es una estrategia que combine
tres componentes — impuestos, comercio
de derechos de emision y regulacion —
en un “mix” que la hagan aceptable para
la sociedad. Esta nueva revolucién
industrial, sostenible y global debe
hacerse con la participacién activa de la
sociedad a todos los niveles. La
educacidn y la iniciativa empresarial
seran claves para conseguirlo.

Introduccion

Construir una economia sostenible esta
en el centro de la agenda internacional.
Su base es el desarrollo sostenible o
sustentable, como el “capaz de satisfacer
las necesidades de la presente
generacién sin comprometer las
posibilidades de las futuras”.

El concepto fue propuesto por primera
vez en el informe Bruntland de la ONU
en 1987 y consagrado en la Declaracién
de la Cumbre de la Tierra en Rio' de
1992. Su fruto fueron tres Convenciones
— sobre Cambio Climatico, Diversidad
Biolégica y Lucha contra la
Desertificacién — que respondian a la
toma de conciencia global sobre la
finitud de los recursos no renovables y la
necesidad de actuar ante los efectos
perversos del crecimiento econdémico
sobre el planeta. La Fiscalidad verde,

ecoldgica o medioambiental debe ser un
componente politico fundamental de
este proceso.

El pionero debate europeo sobre el
desarrollo sostenible se inicid entonces,
en paralelo con la creacién de la UE.
Tras una primera reunién del Consejo
de Ministros de Energia y Medio
Ambiente en 1990, la Comisién publicd
la “Estrategia comunitaria para limitar
las emisiones de CO, y mejorar la
eficiencia energética” en 1991. Imbuida
del optimismo histdrico del momento,
planteaba que “con la coronacién del
mercado tnico, la Comunidad Europa se
convertird en la primera potencia
economica y comercial del mundo,
capaz de ejercer una fuerte influencia
moral, econémica y politica. Por ello,
debe a las generaciones presentes y
futuras el poner su casa en orden ast
como dar ejemplo y mostrar la via tanto
a los paises desarrollados como a las
naciones en vias de desarrollo”. El
instrumento propuesto para reorientar
las estructuras productivas y las pautas
de consumo hacia una menor
intensidad carbdnica y energética era
crear el impuesto europeo sobre el
carbono.

Con este ambicioso planteamiento, la
Union Europea dio el empuje decisivo a
la Convencién de Kyoto. El protocolo fue
inicialmente adoptado en 1997 pero no
entré en vigor hasta 2005, tras un
complejo proceso de ratificacién entre
187 Estados, consiguiendo la
incorporacién de Canadd, Japén, Nueva
Zelanda y Rusia. China e India,
firmantes del Convenio, no tenian
obligacién de reducir sus emisiones por
ser paises en vias de desarrollo. Sin
embargo, EE.UU., el mayor emisor de
gases invernadero mundial, no ratific6

"Informe de la Comisién Mundial sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo, ONU, 1987.
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el protocolo bajo la presidencia Bush Jr.
aunque Clinton lo habia firmado.

El Protocolo de Kyoto consiste en un
acuerdo internacional para reducir las
emisiones de los seis gases mayores
causantes del calentamiento global
(diéxido de carbono [CO,], gas metano
[CH,], 6xido nitroso [N,0],
hidrofluorocarbonos [HFC],
perfluorocarbonos [PFC] y hexafluoruro
de azufre [SF,]) en un porcentaje de al
menos un 5%, en el periodo 2008-2012,
sobre la base de las emisiones en 1990.
Dicho porcentaje se defini6 a nivel
global, si bien cada pais no debia
aplicarlo linealmente sino en un valor
acordado caso por caso.

El gas de efecto invernadero (GEI) que
tiene mayor impacto sobre el
calentamiento de la Tierra es el diéxido
de carbono (CO,). En parte es natural y
esencial para el desarrollo de la vida
sobre el planeta y en parte
antropdgeno, es decir, resultado de la
actividad humana. Sus emisiones
anuales han aumentado en un 80%
entre 1970 y 2004, segtin el Informe del
Grupo de cambio climatico de la ONU.
La causa principal de este aumento,
ademads del crecimiento de la poblacién,
es la industrializacién, sobre todo en
los siete sectores altos en carbono:
siderurgia, metalurgia, cemento,
petroquimica, quimica, abonos y pasta
de papel, que suponen un 77% de las
emisiones a nivel mundial. Frente a
ellas, las seis industrias mdgicas son:
ahorro energético y proteccién
medioambiental, tecnologia de
informacién y comunicacién, energias
renovables, nuevos materiales,
produccidén de calidad y vehiculos
limpios.

El balance de la reduccién de emisiones
de GEI entre 1990 y 2007 es significativo
del papel de la UE como lider en la lucha
contra el cambio climatico: con un
objetivo de reduccién del 8% para 2012,
la UE a 15 habia conseguido el 4,3% y la

UE a 27 un 9,4%, mientras que Japon
aument6 en un 8,2% frente a un objetivo
de -6% , Estados Unidos un +16,8%
frente a un objetivo de -7% , Canadd un
26% frente a un -6% y Australia un 30%
en vez de un 8%. En comparacion, la UE
emite un 40% menos de GEI que EE.UU.
cuando tiene un 20% mas de poblacién y
un 10% mas de PIB. La crisis ha reducido
algo el crecimiento, pero en conjunto la
diferencia es significativa.

Actualmente, esta en marcha el proceso
de negociacién del nuevo Convenio
sobre cambio climatico que debe
reemplazar al de Kyoto, que vence en
2012. En estos 20 afios, la situacién ha
cambiado de modo dramatico por el
espectacular crecimiento econémico de
paises como China e India, que han
pasado a ser respectivamente el primer y
tercer emisor de CO,, asi como de los
emergentes, con potencias como Brasil,
México, Indonesia, Turquia y Sudéfrica.
Ademas, se han incorporado a la

negociacion de modo activo China y los
Estados Unidos bajo la Presidencia
Obama.

También la situacién se ha agravado,
Stern advierte en su Informe que se
necesita una inversion equivalente al 1%
del PIB mundial al afio para mitigar los
efectos del cambio climatico; de no
hacerlo, el mundo se expone a una
recesion que podria alcanzar el 20% del
PIB global. Una prioridad urgente en la
cooperacion internacional es la fijacién
de un precio al carbono, a través de la
imposicion, el comercio o la regulacion,
que sea similar en todo el mundo y que
se pueda utilizar para financiar a los
paises en vias de desarrollo®.

El Atlas de la contaminacién, elaborado
por la US Energy Information
Administration, redimensiona paises 'y
continentes en funcién de sus emisiones
de CO,. Muestra que China es ya el
primer emisor mundial, seguido de

Grafico 1. El Atlas de la contaminacion

An atlas of pollution: the world in carbon dioxide emissions

_G:_ =

Fuente: US Energy Information Administration

2HMK Treasury, “Stern Review on the Economics of Climate Change”. London, 2008
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Estados Unidos y la Unién Europea. Asia
es el primer continente emisor.

La Unién Europea sigue en vanguardia
del proceso con el paquete contra el
cambio climatico 20/20/20, adoptado a
finales de 2008 (20% de reduccion de
emisién de CO, + 20% de energias
renovables + 20% de ahorro energético
para 2020), con la disponibilidad a
aumentar hasta el 30% la reduccién de
sus emisiones de CO,, que representan
en torno al 15 % del total mundial, si
EE.UU. y China, emisores cada uno del
25 %, hacen lo mismo.

Tras el escaso avance de Copenhague,
Canctn supuso un paso adelante de cara
a la préxima ronda en Durban. Su
resultado més destacable es la
aceptacion de la propuesta mexicana de
crear un Fondo Verde contra el Cambio
Climatico en la ONU para ayudar a los
paises en vias de desarrollo a cumplir
con sus compromisos. Se prevé que su
dotacién sea de 100 millardos de dolares
para 2020. De momento, la UE se ha
comprometido a aportar 7.200 millones
de euros entre 2010-2012 para iniciar el
proceso.

Esta breve puesta en escena del tema
muestra que la cuestién concierne
directamente también a Espafia, como
Estado miembro de la UE que debe
desarrollar su propia politica
medioambiental para aplicar el paquete
20/20/20y colaborar, pagando su
cuota, en el Fondo Verde. El balance de
estos 20 aflos es muy negativo para el
pais, al ser el Estado miembro que mas
se ha desviado de los objetivos fijados.
La UE se comprometi6 a reducir el 8%
de sus emisiones de CO, en el periodo
2008-2012 en relaciéon con 1990. A
Espafia como pafis se le permitié un
crecimiento del 15% por su menor
desarrollo y en el balance en 2008 del
crecimiento fue del 42,7% tras alcanzar
un pico del 52%. Se trata de la mayor
divergencia del pais en relacién con los
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objetivos acordados en la UE. En este
contexto, la Ley sobre Economia
Sostenible es un primer paso, aunque el
tema de la fiscalidad no pasé del
anteproyecto.

La OCDE ha desarrollado el concepto de
crecimiento verde como complemento
del desarrollo sostenible con la
enumeracion de una aserie de fuentes
del mismo (ver recuadro).

Fuentes de crecimiento verde

El crecimiento verde tiene el potencial de abordar desafios econémicos 'y
ambientales, asi como de abrir nuevas fuentes de crecimiento mediante los

canales siguientes:

* Productividad. Incentivos para una mayor eficiencia en el uso de los
recursos y bienes naturales: aumento de la productividad, reduccién de los
residuos y el consumo de energia, asi como la disponibilidad de los recursos

para un uso con el valor mas alto.

* Innovacion. Oportunidades para la innovacion, estimuladas por las politicas
y las condiciones de un marco de referencia que den paso a nuevas maneras de

abordar los problemas ambientales.

* Nuevos mercados. Creacion de nuevos mercados al estimular la demanda
de tecnologias, bienes y servicios verdes, generando el potencial de nuevas

oportunidades de empleo.

* Confianza. Impulso de la confianza del inversionista por medio de una
mayor previsibilidad y estabilidad con respecto a la manera en que los
gobiernos lidian con los problemas ambientales de envergadura.

* Estabilidad. Condiciones macroecondmicas mas equilibradas, menor
volatilidad de precios de los recursos y apoyo de la consolidacion fiscal
mediante, por ejemplo, la revision de la composicion y la eficiencia del gasto
publico, asi como el aumento de los ingresos al ponerle precio a la

contaminacion.

También puede reducir los riesgos de sufrir impactos negativos al crecimiento por:

* Estrangulamientos de recursos que hacen mas costosa la inversion,
como la necesidad de una infraestructura intensiva en capital cuando la oferta
de agua escasea o la calidad de la misma disminuye (por ejemplo, equipo de
desalinizacion). A este respecto, la pérdida de capital natural puede exceder
las ganancias generadas por la actividad econémica, debilitando la capacidad

de sostener el crecimiento futuro.

* Los desequilibrios en los sistemas naturales también aumentan el riesgo de
que haya efectos mas profundos, abruptos, muy perjudiciales y
potencialmente irreversibles, como ha sucedido con algunas reservas de peces
y como podria ocurrir con el dafio a la biodiversidad bajo un cambio climatico
constante. Los intentos de identificar los posibles umbrales sugieren que en
algunos casos —el cambio climatico, los ciclos globales de nitrégeno y la
pérdida de biodiversidad — éstos han sido ya excedidos.

Fuente: OCDE




Instrumentos econdomicos
En términos de analisis econémico, la
cuestion esencial que se plantea para el
desarrollo de la economia sostenible es
la fijacién de un precio de CO, que ejerza
un efecto reductor, y si es posible
disuasorio, de su emision.
Histéricamente, la utilizacién de
recursos naturales se hizo a precios
infravalorados o incluso sin tener en
cuenta que son no renovables total o
parcialmente. De hecho, la Humanidad
los esta consumiendo a un ritmo del
50% mas rapido de su capacidad de
renovacion, lo cual supone que en el
horizonte 2030 necesitara el equivalente
de dos planetas Tierra, incluso con las
modestas proyecciones de poblacién
mundial de la ONUZ.

La primera aportacion tedrica sobre la
cuestion fue la del economista britanico
Arthur Pigou, que en 1920 introdujo en
su “Economia del Bienestar™ los
conceptos de producto social y el papel de
las externalidades, concepto que define la
situacion en la que los precios de mercado
no reflejan debidamente los costes, asi
como las subvenciones e impuestos. De
ahi surgen los llamados impuestos
pigouvianos, para designar aquellos que
buscan corregir externalidades

negativas, haciendo que el coste marginal
privado (lo que le cuesta al productor
producir) mas el impuesto sea igual al
coste marginal social (lo que le cuesta a
la sociedad). En si, su papel es neutral y
no generan pérdidas de eficiencia en el
mercado, al internalizar los costes de la
externalidad a productores o
consumidores, en vez de modificarlos.
Con esta légica de corregir los fallos del
mercado funcionan los impuestos
especiales, como el tabaco o el alcohol, o
sobre la contaminacion, como el carbono.

La segunda aportacién tedrica se debe al
premio Nobel Ronald H. Coase en su

articulo de 1960 “The problem of Social
Cost”, en el que formula su cldsico
teorema: en la medida que los derechos
de propiedad reconocidos por sentencia
judicial y los costes de transaccién sean
bajos o inexistentes y no permitan una
solucién econdmica eficiente, se producira
una reasignacién de los mismos hacia
aquellos que los valoran mas, aunque los
tribunales fallen en contra. Ello supone
que “si los factores productivos son
considerados como derechos, se hace mas
facil comprender que el derecho a hacer
algo que tenga un efecto daiiino (tal como
la creacion de humo, ruido, olor, etc.) es
también un factor de produccién”. La
solucién “coasiana” de “cap and trade”
atribuye gran importancia a la seguridad
juridicay a una correcta definicién y
distribucién de los derechos de propiedad
por lo que el papel de los poderes ptiblicos
es crear un mercado de derechos a
contaminar fijando unos techos (cap),
dejando el libre juego de compraventa de
los permisos de emisién (trade) para
determinar el precio social del carbono.

K. William Kapp demostro, en el caso de
EE.UU.,, que el coste social del consumo

de los recursos ha sido histéricamente
superior a su coste privado, al analizar
“la contaminacion del aire como una de
las fuentes mas importantes de pérdidas
sociales”®.

Desde el punto de vista tedrico, puede
haber tres causas para esta
infravaloracién: derechos de propiedad
mal definidos, subvenciones ptblicas
distorsionadoras o externalidades no
reflejadas. La cuestién central que se
plantea en la lucha contra el cambio
climatico es reflejar debidamente el coste
del CO, de origen antropogénico para
poder desincentivar y reducir la
utilizacion intensiva de carbono en
nuestras sociedades, teniendo en cuenta
que sus emisiones se extienden a todos
los aspectos de la vida cotidiana, desde la
vida doméstica (calefacci 6n) al
transporte de modo destacado, hasta la
produccién industrial, de energia o
agricola, con combustién o fermentacion.

La nocién del precio social del carbono
parte de dos exigencias: la primera
consiste en tener en cuenta las
externalidades negativas producidas por

32010 Living Planet Report WWF & Global Foot Print Network& Zoological Society of London.

4 Arthur C. Pigou "Economia del Bienestar”. Aguilar. 1946.

5 Ronald H. Coase. “El problema del coste social”. Estudios publicos n°® 45. Santiago de Chile, pag.133.
8 K. William Kapp. “Los costes sociales de la empresa privada”. Oikos. 1966, pag. 62.
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su uso en la economia que debe
integrarse en el sistema de precios,
evaluando los dafios causados a la
sociedad por el cambio climatico, entre
otros elementos. La segunda dimensién
social es pedagogica: esta ligada a las
sefiales orientadoras para que
productores y consumidores tengan en
cuenta el coste real de sus conductas de
cara a orientar sus comportamientos
futuros.

Para ello, la fijacién del precio social del
carbono requiere introducir componentes
como el coste social y de reduccion de
emisiones, los dafios producidos, la
evolucion de los combustibles fésiles, asi
como los parametros fijados por la
Comunidad internacional, de momento
en Kyoto, o la equidad intergeneracional.
La perspectiva con que se negocia
actualmente es limitar el crecimiento de
temperatura a 2° C para 2050, objetivo
aceptado en principio en Copenhague
aunque no concretado en lo que respecta
al esfuerzo, ya que exigiria una reduccion
de emisiones de entre el 20 y 50%.

¢Como se puede obligar al sistema de
precios a reflejar el coste social de la
utilizacion intensiva de carbono?
Fundamentalmente, por dos
procedimientos: uno es fijar un precio
social al carbono que refleje su coste
social, por lo que debe ser decidido por
los poderes publicos; el otro es fijar los
instrumentos para alcanzarlo (la
fiscalidad, la reglamentacion y la
creacion de un mercado de emisiones).
Los tres instrumentos presentan
ventajas e inconvenientes y pueden
complementarse, no son excluyentes
entre si.

La introduccién de impuestos

pigouvianos o especiales, basada en el
principio: “el que contamina, paga”, es
una practica usual en muchas

actividades donde se registran efectos
negativos, como ocurre con el tabaco o
los carburantes. Su objeto es influir en

los comportamientos de los agentes
econdémicos individuales, al incidir en
sus opciones para corregir los fallos del
mercado, si bien rompe con la
neutralidad del impuesto. Sus
limitaciones son la dificultad de calibrar
su alcance y consecuencias, que depende
de la elasticidad de la demanda y el
poder de compra. Son también
susceptibles de suscitar criticas y
resistencias de los contribuyentes, en
especial de los hogares mas modestos,
como ocurre con algunas tasas e
impuestos municipales y autonémicos
con justificacién de ecotasas, sobre los
que pesa a menudo la sospecha de
buscar en realidad una recaudacién
suplementaria.

En el caso del impuesto sobre el
carbono, se puede plantear a partir del
consumo de energias fésiles, aunque
surge el problema de que no se
discrimina su aplicacién en funcién del
volumen de emisién de GEI mientras
que se hace por la cantidad de regimenes
especiales existentes (agricultura,
calefaccidn, transportes).

La solucién reglamentista command and
control es la preferida por las burocracias
y también por buena parte de la opinién
publica, al ser explicita y comprensible.
Es la mas adecuada para definir el marco
y las reglas de funcionamiento de un
mercado. En este terreno, la experiencia
europea de la construcciéon del mercado
interior es pionera: cubre desde la
prohibicién absoluta de ciertas emisiones
téxicas o venenosas a las normas técnicas
de emision de los vehiculos de motor, la
regulacion de emisiones o residuos
contaminantes industriales al contenido
de los productos. Asi, la Directiva de 1997
sobre las emisiones de los automéviles
que obligé a instalar catalizadores en
todos los automdviles tras la enmienda
aprobada por el PE para extenderlos a los
vehiculos de menos de 1400 cc hasta la
actual regulacion de 2008, que sigue
siendo la mas avanzada en el mundo,
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fruto de una compleja negociacién en
codecision sobre la reduccidn de niveles
de emisién entre las instituciones
comunitarias y los fabricantes europeos
(laindustria alemana, fabricante de
grandes cilindradas maés reticente, la
francesa y otras mas abiertas, y con
activa presencia de fabricantes
norteamericanos y japoneses).

Otro ejemplo es la directiva REACH de
2006, creadora del primer sistema
integrado de registro, evaluacién y
autorizacion de sustancias quimicas en
el mundo. Su fin es mejorar la proteccién
de la salud humana y del medio
ambiente, manteniendo la
competitividad y reforzando la
capacidad de innovar de la industria
quimica europea.

En general, las reglamentaciones son la
forma mas adecuada para definir
normas y estandares técnicos uniformes
aplicables por igual, sin tener en cuenta
comportamientos individuales.

El tercer sistema es el “cap and trade” o
mercado de emisiones, inspirado en el
teorema coasiano. Consiste en la
creacion de un mercado de permisos de
emision —derechos a producir y emitir

GEI en un mercado organizado—- a partir
de la definicién por los poderes publicos
de la oferta total admisible (“cap™) y,
dentro de ella, el libre juego de los
mecanismos de mercado (“trade”). Los
agentes emisores que necesitan una
cuota suficiente para cubrir sus
emisiones o disponen de una cuota no
utilizada pueden concurrir al mercado
vendiendo y comprando al precio que se
forma dentro del volumen fijado. El
precio fijado en tal contexto tiene una
serie de limitaciones: depende del
volumen de oferta decidido por las
autoridades, de las tecnologias
existentes y del nivel de actividad
econdmica; igualmente se presta a
operaciones especulativas y de
derivados. Ademas, los permisos de
emisioén son concesiones
administrativas, que si se atribuyen de
modo gratuito, son arbitrarios por
definicion y plantean serios
interrogantes sobre posible trafico de
influencias o actividades fraudulentas
en la medida en que generan rentas de
situacion privadas sin proporcionar
ingresos publicos. Una solucidn es la
venta en subasta.

La experiencia mas amplia es el mercado
de permisos de emisiones de di6éxido de

azufre (SO2) en EE.UU., creado en la
década de 1970, que goza de actitud
favorable en medios econémicos y una
visiéon muy critica de gran parte de la
opinién publica al considerarlo una
licencia para realizar comportamientos
perjudiciales.

En general, las politicas fiscales
medioambientales combinan en
proporciones diversas los tres grandes
sistemas, sobre la base de
consideraciones técnicas de viabilidad y
opciones politicas en términos de
eficacia, reparto de costes y rentas. Su
introduccién puede tener a corto plazo
resultados adversos sobre la
competitividad, generando las llamadas
“fugas de carbono” por asignar
gratuitamente cuotas a industrias
amenazadas de desaparicién o
deslocalizacién hacia terceros paises que
no tienen tales gravdmenes.
Normalmente los que més presionan son
los que mas contaminan. El resultado es
una compleja casuistica donde se
obtienen desgravaciones, exenciones o
regimenes especiales.

Sin embargo, a largo plazo, el efecto de

las normas y obligaciones es favorecer la
innovacién tecnolégica y la adopcién de

Fiscalidad Verde en Europa 9
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tecnologias menos emisoras. El
mencionado caso del automdvil es
paradigmatico, por el naufragio de la
industria estadounidense del automoévil
aferrada a opciones tecnoldgicas
obsoletas; en Europa; en el campo de la
energia edlica los casos de Dinamarca,
Alemania o Espafia son relevantes. Mas
reciente es el giro que esta dando China
en este campo, con un espectacular
proceso de innovacién y transferencia
tecnoldgicas que estd poniendo al
Imperio del Centro en cabeza de las
industrias medioambientales.

La dimensidn planetaria del desafio del
cambio climatico ha llevado a plantear
la cuestidn del ajuste fiscal en frontera
entre aquellos paises que gravan a su
propia industria y los que no lo hacen,
para neutralizar los efectos de los
impuestos interiores sobre el comercio
exterior. El enfoque general de la OMC
consiste en reconocer que pueden
establecerse restricciones en funcién de
objetivos de politica general a
condicion de que estén claramente
definidos y sean respetados. La
jurisprudencia de la OMC ha
confirmado que sus normas no
prevalecen sistematicamente sobre las
normas medioambientales. En caso de
que se juzgue incompatible una medida
en frontera ligada al cambio climatico
con una disposiciéon fundamental del
GATT, puede justificarse como una de
las excepciones generales previstas en
su articulo “XX b) para proteger la salud
y la vida de las personas y de los
animales o para preservar los vegetales;
o la g) la conservacion de los recursos
naturales agotables”, si se retinen dos
condiciones: que exista un nexo entre el
objetivo declarado de politica climatica
y la medida en frontera. En este
sentido, la autonomia de que disponen
los Estados miembros ha sido
confirmada reiteradamente por el
organo de solucion de diferencias de la
OMC (casos Estados Unidos [gasolina]
y Brasil [neumaticos recauchutados]).

La segunda condicion es que la medida
en cuestion no debe constituir una
discriminacion arbitraria o injustificable
o una restriccion solapada al comercio
internacional.

La UE: ambicion y politica
La evolucién de la UE muestra un claro
contraste entre su ambicioso
planteamiento inicial de politica
energética y medioambiental en 1991
con la introduccién de un impuesto
comunitario sobre el carbono y el nulo
progreso en este terreno.

Situacion que contrasta con la historia.
La primera instituciéon comunitaria fue
la Comunidad Europea del Carbén y del
Acero (CECA), un mercado comun
sectorial creado en 1950 hoy extinguido,
y la segunda fue la Comunidad Europea
de la Energia Atémica (EURATOM),
creada en Roma en marzo de 1957 junto
con el tratado que daba origen a la
Comunidad Econémica Europea (CEE).
Su objetivo, siempre vigente, es el
desarrollo de una industria propia
nuclear europea mediante la creacién de
un mercado comun de equipos y
materiales nucleares, asi como el
establecimiento de normas bésicas en
materia de seguridad y proteccién de la
poblacién. A diferencia del Tratado de la
CECA, los del EURATOM y la CEE
siguen vigentes con el actual Tratado de
Lisboa, por ser este un tratado
modificador de los anteriores y no
novador como el Constitucional.

El primer proyecto, presentado en 1992,
consistia en introducir un impuesto
comunitario hibrido sobre la energia y el
carbon a partes iguales, que se encontr6
con el rechazo frontal de Reino Unido,
por su oposicién frontal a que la
Comunidad se inmiscuyera en temas
fiscales.

Un segundo intento en 1994, que definia
objetivos comunes y daba a los Estados



miembros la opcién de adoptar medidas
juntos o por separado, sin condicionarlas
a esfuerzos equivalentes por parte de los
demas paises de la OCDE, fue
igualmente rechazado. La propuesta
incluia también el concepto de “fuga de
carbono”, para compensar posibles
efectos adversos en sectores intensivos
en energia para no perder
competitividad.

En 1997, un tercer intento fue rechazado
de nuevo, a pesar de limitarse a
proponer solo una coordinacién flexible
de las fiscalidades sobre energia a partir
de la directiva sobre los aceites
minerales de 1992 y no una
armonizacion.

Por fin, se adopt6 en 2003 una Directiva
sobre la fiscalidad de la energia. Aunque
ampliaba el campo de productos
afectados (al gas natural, carbén y
electricidad), no proponia més que tipos
minimos diferenciados de imposicién en
lugar de la imposicién integrada ideada
al principio.

En paralelo, cuatro paises nérdicos, de
los que s6lo uno era miembro de la
Comunidad entonces, desarrollaron sus
politicas de fiscalidad sobre el carbono.
Suecia y Finlandia en 1990, Noruega en
1991 y Dinamarca en 1992. Su
orientacion permite hablar de un
modelo nérdico de reforma fiscal
medioambiental, cuya caracteristica
esencial es concebirse en el marco de
una reforma global del sistema
impositivo y a la vez en una politica de
concertacién para lograr un amplio
consenso social. El caso mas
representativo es el de Suecia, pais que
hizo la reforma con una visién de
reforma fiscal global. El tema es objeto
del articulo “La imposicién CO, en
Suecia: 20 afios de experiencia y
mirando al futuro” de Henrik Hammar y
Susanne Akerfeldt .

Siguid una segunda ola de fiscalidad
verde en Holanda (1996), Eslovenia
(1997), Alemania (1998) y el Reino
Unido (2000). El Dr. Rolf Linkohr
expone el caso aleman en detalle en su
articulo “La experiencia alemana con los
impuestos medioambientales y su
impacto sobre la politica energética”.

El caso francés es aleccionador por la
intensidad del debate politico generado
y su compas de espera actual. Los
economistas Sami Andoura y P. Coeffé lo
analizan en su articulo “La introduccion
de un impuesto sobre el carbono en
Francia: una oportunidad perdida”.

También es importante incluir una visién
sobre la politica energética de la UE en la
consideracion de la politica contra el
cambio climatico, que con ella forma
parte de las acciones estratégicas
prioritarias en la perspectiva 2020. El
tema es objeto del articulo “Los
instrumentos europeos para luchar contra
el cambio climdtico: sistema de comercio
de emisiones, imposicién sobre la energia
y el carbono” de S. Andoura & P. Coeffé.

Completa el examen de la situacion
europea el articulo del Prof. Joan Colom
y Naval sobre “Fiscalidad
Medioambiental en el Marco Financiero
2013-2020 UE”, una negociacion que se
inicia y sera decisiva para el futuro de la
economiay la sociedad europea y la de
sus Estados miembros.

El caso americano merece ser examinado
por tratarse de la primera economia
mundial y la enorme complejidad
contradictoria de su situacién actual. A.
Baron Goiriena y R. Estévez Solis lo
examinan en “Avances y retrocesos en la
implantacion de un impuesto sobre el
carbono en Estados Unidos”.

En el caso de Espaiia, la situacion se
caracteriza por una multiplicidad de

iniciativas dispersas en los niveles
municipales y autonémicos, descritas en
el articulo de Domingo Carbajo Vasco
“Situacion actual y problemas de la
fiscalidad sostenible en Espafia”, sin que
exista un planteamiento de conjunto
fiscal a nivel estatal. La Ley de Economia
sostenible, finalmente, no incluyé esta
dimension. El momento actual es el
oportuno para desarrollar una reflexion
sobre la fiscalidad sostenible, tanto por
razones de politica interna como por el
marco europeo y global del que forma
parte Espafia.

A partir de estos repetidos intentos
comunitarios fracasados, la estrategia
europea de lucha contra el cambio
climatico, superando su oposicién inicial,
se orient6 de manera decidida hacia el
Régimen de Comercio de Derechos de
Emisién de la UE (RCDE UE), (en inglés,
EU Emissions Trading System [EU ETS]),
el mercado de permisos de emisién de
gases con efecto invernadero (GEI),
creado en enero de 2005, en aplicacién
del Protocolo I de Kyoto, defendido por
EE.UU. Solucién que, por defecto,
aparece como la tnica posible para
superar con sentido econdémico el escollo
de la unanimidad en materia fiscal.

El sistema europeo es ya el primer y
mayor sistema internacional de
comercio de los permisos de emisién. Ha
cumplido dos periodos trienales y
funciona actualmente en el espacio
comun europeo de la UE-27 més
Noruega, Islandia y Liechtenstein.
Abarca a 11.000 plantas industriales y
generadoras de energia, responsables
del 50% de las emisiones CO, de la zona
y del 40 % de los GEI. Una enmienda a la
Directiva aprobada en 2008 incluira

el sistema de transporte aéreo dentro
del sistema en 2012. Se estima que el
actual sistema de comercio de emisiones
puede obtener entre 150 y 190 millardos
de euros para 20207. Un elemento

7 Climate Strategies, Revenue dimensions of the EU ETS Phase lll, Simone Cooper, Michael Grubb et al, 2011.
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complementario es el sistema de
Captura y Almacenamiento de Carbono
(CAQ), tecnologia puente para conseguir
los objetivos climaticos, financiada con
recursos procedentes de la subasta de
derechos; frente en el que la UE avanza,
aunque no con la suficiente rapidez®.

El Consejo Europeo aprobé en 2008
importantes cambios en el disefio del
sistema que entraran en vigor en el
tercer periodo (2013-2020), coincidente
con el préximo Marco Financiero, al que
se dedica el articulo del Prof. Colom.
Uno de sus puntos esenciales es el
aumento del volumen de subasta de
permisos. La cuestidn es importante por
constituir el sistema RCDE UE, la tasa
sobre la aviacién y el impuesto sobre el
carbono tres capitulos sustanciales en el
debate de ingresos y recursos propios de
la UE. Cabe destacar como resultados
mas significativos de la negociacién los
siguientes: la afectacién del 20% -que
pasé al 50% por presion del Parlamento
Europeo - de los ingresos de la subasta
para actividades relacionadas con el
cambio climatico, porcentaje que se
eleva al 100% en el caso de la aviacion;
la distribucién de los derechos fruto de
una refiida negociacién (88% sobre la
base de las emisiones histéricas, 12% en
funcién del PIB per capita y
consecuencia del Protocolo de Kyoto). A
Espafia le corresponde el 8,51 % del
total por participacion histdrica.

Desde el punto de vista del ingreso, la
renta de las subastas atribuida al
Presupuesto UE comportard una
reduccién automatica de la aportacion
del Estado miembro, a medio y largo
plazo cuanto mayor sea la renta
producida menor sera la imposicién
sobre la energia. Ademas, los ingresos
pueden ser una contribucién importante
para la aportacién de la UE a los paises
en vias de desarrollo en el marco de las

actuales negociaciones. De momento
estan comprometidos 7.200 millones de
€ para 2010-2012

La creacién de una plataforma comtn de
subasta gestionada por la Comisién es
una reforma susceptible de mejorar su
capacidad y eficacia por reduccion de
costes administrativos y aumento del
poder de negociacién.

La imposicidn sobre el transporte aéreo
es otro de los elementos en
consideracion. Su papel como fuente de
empleo y crecimiento econémico es
decisivo para muchas regiones, ademas
de ser un importante motor de
innovacién y excelencia tecnolégica.

La accién comunitaria en este campo es
un ejemplo de ayuda eficaz en un sector
en términos de actividad, seguridad y
eficiencia. La liberalizacion del
transporte aéreo en la década de 1990y
las iniciativas del “Cielo Unico Europeo”
sustitutivas de los 27 espacios, se ha
completado con la “Iniciativa conjunta
por un cielo limpio” y la prevista creacién
de una Agencia Europea de Seguridad.

Las cuestiones que se plantean desde el
punto vista fiscal en relacién con el
transporte aéreo son las siguientes: el
reconocimiento general de que la
aviacion no esta debidamente gravada en
relacién con las externalidades que
produce, lo cual justifica la introduccion
de un gravamen; la imposicién sobre la
aviacién es un tema critico sobre la mesa
en las negociaciones acerca del cambio
climdtico y desarrollo internacionales;
varios Estados miembros han introducido
ya una tasa sobre los billetes, lo cual
plantea riesgos de proliferacién de
gravamenes con consecuencias negativas
sobre el mercado interior. Las
argumentaciones son variadas y hasta
pintorescas: Reino Unido e Irlanda tienen
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8 Tindale, Stephen. "Carbon capture storage: EU advancing, but not fast enough”. TGAE. Notre Europe, junio 2011 p. 36 y ss.



un “Air Passenger Duty”; Francia, una
tasa de solidaridad para financiar el
desarrollo internacional; Alemania, una
tasa medioambiental; Austria, una
ecotasa de partida; Dinamarca y Holanda
las han suprimido por desviaciones de
trafico e impopularidad. Es evidente que
la cuestién ha de valorarse con cuidado
en un contexto internacional de creciente
competencia de compaiiias de terceros
paises también en el mercado interior.

La estimacidén de ingresos provenientes
de la tasa sobre transporte aéreo
teniendo en cuenta una base similar a la
alemana o la britanica seria de entre
16.300 millones de euros en 2011 y
ascenderia a 23.900 millones de euros
en 2020.

La imposicién sobre la energia, ademas
de su tradicional finalidad recaudatoria,
puede ser un instrumento para favorecer
la evolucion de la conducta de los

agentes econémicos hacia un uso mas
eficaz y limpio de los recursos
energéticos. La regulacién actual de la
imposicion es la Directiva de 2003 sobre
“Imposicién de los productos
energéticos” (DIE), cuyo fin es asegurar
el debido funcionamiento del mercado
interior a través de reglas armonizadas
(base y tipo minimo) de las accisas sobre
combustibles para motores, calefaccién
y electricidad. Actualmente, los niveles
de imposicion son para Espafia en
gasolina de 424 €/1.000 litros sobre un
minimo europeo de 359 (el maximo es
Holanda con 718) y de 331 en gasoleo
con un minimo de 330 euros (el maximo
es 679 el Reino Unido).

La directiva se encuentra en fase de
revisién dentro del paquete de accién
contra el cambio climdtico en la
perspectiva 2020, con los siguientes
objetivos: asegurar un trato equilibrado
de las diversas fuentes energéticas

considerando las emisiones de CO, como
base para su imposicién; incluir las
energias renovables como
complementarias para fijar el precio del
carbono como sefial en el sistema de
comercio de emisiones, asi como abrir
nuevas posibilidades de recursos propios.

Hay tres variantes de imposicién sobre
la energia en consideracién en este
proceso:

* Impuesto europeo sobre la energia,
con un tipo uniforme sobre la cantidad
de energia en los productos destinados
al consumo en cada Estado miembro.

* El impuesto europeo sobre el carbono
o impuesto CO,, consistente en asignar
al presupuesto europeo una parte de
la imposicién sobre el CO, definida en
la DIE, a la que se podria afiadir un
porcentaje de las subastas de derechos
de emision.
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* Una contribucién basada en todas
emisiones de CO, como un recurso
propio a partir de una transferencia de
los Estados miembros, similar a las
contribuciones actuales sobre el PIB.

Desde el punto de vista de la politica
energética y contra el cambio climatico,
la opcién mas coherente seria la
segunda, y también la mas
dinamizadora para desarrollar el
potencial de crecimiento de la economia
europea. Si su implantacién comenzara
con un nivel préximo al precio del
mercado de emisiones, creciendo de
modo regular hasta 2020 se produciria
un cambio en el sistema de precios
relativos, abriendo un espacio de
rentabilidad para las inversiones que
permitiria a la UE mantener su ventaja
relativa en este terreno. Ademas, es la
mas transparente para la opinién
publica y los agentes econdmicos.

En esta opcion, las estimaciones de
ingresos se situarian en torno a 18.000
millones euros, que supondrian un
16,4% de los recursos propios de la UE.
Su reparto se podria hacer en tres
conceptos: una aportacion al
presupuesto comunitario para contribuir
aun Fondo Verde dedicadoalaI+Dya
financiar el Fondo Verde Mundial;
disminuir la cargas sobre el puesto de
trabajo, reduciendo las cotizaciones
sociales para incitar la creacién de
empleo y subvencionar el consumo de
energia de los hogares mas modestos.

El debate sobre los recursos propios es
uno de los puntos fundamentales de la
revisién en preparacién del Marco
Financiero para el periodo 2013-2020.
Ademads de las razones contenidas en el
paquete de lucha contra el cambio
climatico, la realidad es que se trata de
un tema acuciante para los Estados
miembros en un periodo de austeridad
presupuestaria y de sucesivas
operaciones de reforzamiento de la
Unién Econdmica y Monetaria

realizadas por el Banco Central Europeo
y el Eurogrupo con actuaciones de
emergencia. Pero en el transfondo, el
debate sobre la llamada “Transfer Union’
es un debate democratico fundamental.
Para la Comisidn se trata de una
cuestion estrechamente relacionada con
el funcionamiento del mercado interior
y la posibilidad de desarrollar politicas
europeas; para el Parlamento Europeo y
para la ciudadania, es el momento de
afrontar la batalla decisiva para la
consolidacién del principio “no taxation
without representation”.

4

Por su parte, las opiniones publicas son
cada vez mads sensibles a la cuestion,
como pone de relieve el “Eurobarémetro
EP 752", cuyos resultados mas
destacables son: prioridad a medidas
précticas para reducir el consumo, como
la posibilidad de medir al dia el consumo
de energia con sistemas inteligentes
(47%), incentivos fiscales (40%), que el
objetivo del 20% de ahorro sea
obligatorio y el establecimiento de una
Comunidad Europea de la energia (78%).

La reflexion sobre la politica contra el
cambio climatico no puede reducirse a
su dimensién de negociacién global o el
papel de la fiscalidad. Su valor como
instrumento para orientar los
comportamientos sociales de inversién
empresarial y de consumo, es decisivo.
En el caso de Europa, y Espafia en
concreto es un factor clave para salir de
la crisis con reindustrializacién e
innovacién tecnolédgica que generen
oportunidades de inversién para las
empresas europeas, con la creacién de
empleo y perspectivas de futuro.

En este sentido, una ambiciosa
estrategia de politica energética con la
lucha contra el cambio climdtico, que
afiada a la filosofia de “compartir
cargas” la de “generar oportunidades”,
es clave para el futuro de la industria
europea. Para ello, la valoracion
adecuada de los costes sociales y del



precio del CO, es necesaria como afirma
el “World Business Council for
Sustainable Development™: “El
establecimiento del precio del carbono,
implicita o explicitamente, es
potencialmente uno de los mecanismos
mas poderosos para reducir las
emisiones nacionales de GEIL. El objetivo
es crear un cambio en la economia por el
que el mercado comience a diferenciar
entre bienes y servicios sobre la bases de
su huella de carbono”.

El sistema actual de fijacién es el
régimen del comercio de emisiones
RCDE UE que colaps6 como
consecuencia de la crisis econdmica en
2008-2009. El precio actual, en torno a
15 €/Tm de emisién, es demasiado bajo
y funciona de hecho como una
subvencidn al uso de tecnologias
intensivas en carbono. No ayuda a tomar
decisiones de inversién predecibles a las
empresas y no sirve como factor de
impulso a la innovacién y la
reindustrializacién.

La respuesta debe venir de una
estrategia de fijacién de una proyeccion
del precio del CO, tecnolégicamente

neutral, es decir, que sea capaz de hacer
viables a las favorecedoras de una
economia con baja intensidad en
carbono. De esta forma, se podran
plantear de modo predecible las
decisiones de inversidn y se reducira el
impacto climatico®.

El desafio no es solo europeo o
americano. China se estd tomando muy
en serio la cuestion, en opinién de Stern.
Su Plan quinquenal 2011-2015 sefiala
como objetivos fundamentales:
aumentar el consumo, transformar su
economia a hipocarbénica e innovar en
I4+D. De hecho, su avance tecnoldgico es
palpable y de conseguirlo, significara un
dramadtico cambio en la economia
global. India, por su parte, ha creado
una bolsa de derechos de emisién y
establecido un sistema de incentivos y
penalizaciones.

La respuesta debe venir de una
estrategia que combine los tres
componentes — impuestos, comercio de
derechos de emision y regulacién — en
una combinacién, un “mix” que la hagan
aceptable para la sociedad,
considerando a los ciudadanos tanto en

su condicion de productores como de
consumidores.

En una consideraciéon mas general sobre
esta nueva revolucion industrial que
supone plantear una economia sostenible,
global por necesidad, el cambio tiene que
hacerse con la participacién activa de la
sociedad a todos los niveles, no puede
venir solo de las negociaciones entre
Gobiernos o la fijacién de normas. La
implicacién de los poderes publicos a
todos los niveles es esencial, comenzando
por el municipal, que es donde se concreta
la vida cotidiana de las personas y los
hogares, su trabajo, su ocio y sus
desplazamientos; en suma, la vida
cotidiana de las personas.

En este sentido, pensar y trabajar de
abajo arriba y no sélo de arriba abajo es
muy conveniente. En dos frentes: el
primero es que la inclusién del
comportamiento civico de respeto a la
naturaleza en la educacion civica desde
la infancia es un paso obligado; el
segundo es fomentar y apoyar las
iniciativas empresariales e investigadoras
que garanticen que es posible ganar el
desafio climatico y energético.

9 World Business Council: Carbon Pricing : The role of a carbon price as a climate change policy instrument “Establishing a carbon price, implicitly or explicitly, is
potentially one of the most powerful mechanisms available to reduce national greenhouse gas emissions. The goal of carbon pricing is to create a change in the
economy, whereby the market begins to differentiate between goods and services on the basis of their carbon footprints”.

' Global Utmaning: The Davos Climate/Energy Brief, Febrero 2011

' Stern, Nicholas, “The price, perils and price of China’s plan”. Financial Times, 29-4-11
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La imposicion del CO, en Suecia: 20 arios de
experiencia, mirando hacia el futuro*

Henrik Hammar'?
Susanne Akerfeldt'?

Resumen

El articulo describe la experiencia sueca
de imposicién sobre el diéxido de
carbono (CO,), centrdndose en el
desarrollo de la estructura del impuesto
y de sus tipos entre 1991 y 2011. La
experiencia sueca se puede resumir en
una temprana introduccién del impuesto
sobre el CO, como parte de una reforma
fiscal global, con un incremento gradual
del gravamen, a la vez que se hacia
frente a los riesgos de fugas debidos a un
bajo tipo impositivo para determinados
sectores y, en los ultimos afios, por los
pasos dados para fijar un precio mas
uniforme a nivel nacional del CO, de
origen f6sil. Ademas, la imposicion
sueca sobre el CO, se ha adaptado a la
introduccidén del régimen europeo de
comercio de emisiones (RCDE UE). La
experiencia sueca puede ser de interés
para aquellos paises que consideran la
introduccion o el desarrollo de su
imposicion sobre la energia en general y
los combustibles fésiles en particulary,
ademas, ser util en el debate abierto
sobre la armonizacién de la imposicién
sobre el CO, en la UE asi como su
desarrollo a nivel global.

Palabras clave: imposicién sobre el
diéxido de carbono (CO,), impuesto
sobre la energia, politica climética,
Suecia, directiva sobre la imposicién de
la energia.

Introduccion

El urgente desafio del cambio climatico
exige estrategias eficaces para conseguir
los objetivos de reduccion de la emisién
de gases de efecto invernadero (GEI). Un
instrumento importante es la utilizacién
de instrumentos econémicos, tales como
los impuestos y el comercio de
emisiones. Un impuesto sobre el diéxido
de carbono (CO,) es una medida potente
y de coste moderado y, por ello, juega un
papel clave en sectores no cubiertos por
el régimen de comercio de derechos de
emisién (RCDE UE). Ademas, con el
impuesto CO, se aplica el principio de
que el que contamina paga, lo cual
representa una sefial politica esencial.
Un objetivo central y caracteristico de
este impuesto consiste en crear un
precio para las emisiones de CO, f6sil
independientemente del tipo de
combustible usado.

Este trabajo describe la estructura del
impuesto sueco sobre el CO, y los niveles
de imposicién entre 1991 y 2011. La
experiencia sueca se puede resumir en
una introduccién pionera del impuesto
sobre el CO, como parte de una reforma
fiscal general, con un incremento
gradual de los niveles de imposicién,
respondiendo al riesgo de fugas de
carbono a través de un nivel méas bajo de
presion impositiva para sectores
determinados y, mas recientemente,

* Nuestro agradecimiento a Janet L. Freitag y Erik Larsson por sus utiles comentarios, aunque la responsabilidad es nuestra. Las opiniones expresadas en el texto no
reflejan necesariamente las del Ministerio de Hacienda sueco.
2 Ministerio de Hacienda. Divisiéon de Andlisis de Politicas Fiscales, Impuestos y Aduanas., SE-103 33 Estocolmo. Suecia, tel. +46 8 405 1354, e-mail henrik.hammar@

finance.ministry.se.

8 Ministerio de Hacienda, Divisién de IVA, Accisas, Impuestos y Aduanas, SE-103 33 Estocolmo, Suecia, tel. +46 8 405 1382, e-mail susanne.akerfeldt@finance.

ministry.se.
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dando pasos para establecer un sistema
mas uniforme de precio nacional de CO,
fésil. También se ha adaptado el sistema
sueco de imposicién del CO, ala
introduccion del régimen europeo de
comercio de emisiones. La experiencia
sueca puede ser de interés para paises
que consideran introducir o desarrollar
su imposicion sobre la energia en
general o los combustibles fésiles en
particular. Ademas, puede ser ilustrativa
en los debates iniciados sobre la
armonizacién de la imposicién en la UE
asi como su desarrollo global.

Suecia figura entre los paises que menos
CO, emite per cdpita en la UE. Sise
compara su cifra de 6’7 Tm/habitante,
con la media UE-27 de 9,1 en 2007. En
Suecia, el 35% del consumo interior de
energia consiste en combustibles fésiles
frente a la media europea de 77%
(Comisién Europea, 2010). A lo largo de
las ultimas décadas, ha habido una
importante baja del consumo de
combustibles fésiles. El impuesto sobre
el CO, ha sido y sigue siendo el
instrumento fundamental para reducir
el consumo de combustibles fosiles y,
por tanto, las emisiones de sectores
fuera del comercio de emisiones. La
transicion hacia una economia baja en
carbono se ha visto ademas facilitada
por el hecho de que Suecia dispone de
importantes recursos de energias
renovables, tales como la energia
hidroeléctrica y diversos productos de
biomasa, provenientes del sector forestal
sobre todo. También la basura doméstica
se utiliza cada vez mds como fuente de
energia.

El articulo presenta los aspectos
fundamentales del impuesto, su
desarrollo en el tiempo, su calculo y
recaudacion. Se examina més en detalle
la actual reglamentacién y se ponen de
relieve los principales cambios ya

decididos a nivel politico que se van a
introducir. Finalmente, se comentan la
revisién recientemente propuesta de la
directiva de la UE sobre imposicién de la
energia y sus posibles efectos sobre el
disefio futuro de la imposicién sueca
sobre el CO,,.

Lineas bdsicas y desarrollo
del impuesto sueco sobre el
co,

La imposicién sobre la energia en
Suecia de 1924 a 2011

Suecia ha gravado la energia desde hace
mucho tiempo'. Los hidrocarburos
desde 1924 y el diésel desde 1937. El
impuesto sobre la electricidad asi como
sobre el aceite mineral y el carbén para
calefaccidn estan en vigor desde la
década de 1950. Més recientemente, se
incluyeron los gases licuados del
petrdleo (GPL) y el gas natural. Hasta la
década de 1970, la razén primaria para
la imposicién era conseguir ingresos
publicos y consistia en un tinico
impuesto sobre la energia. La crisis del
petroleo en esta década llevd a una
creciente preocupacion sobre la
seguridad de aprovisionamiento de
productos petroliferos, lo que implicaba
una mayor imposicién de los mismos.
Sin embargo, el impuesto sobre la
energia no se calculaba de modo
uniforme sino que sus niveles variaban a
lo largo de los afios por razones
politicas.

Suecia complement6 el impuesto sobre
la energia con los especificos sobre el
CO, y el gas de azufre en 1991, porque la
politica medioambiental se iba haciendo
cada vez mds importante. Los impuestos
sobre la energia y el CO, deben ser
considerados conjuntamente, como
componentes del mismo mas que como
distintos impuestos. Suecia ha estado
utilizando ambos impuestos como
instrumentos para apoyar diversos

objetivos politicos. Ademas de obtener
ingresos, el impuesto sobre la energia
tiene en cuenta otros efectos externos
ademas de las emisiones de CO, (tales
como el ruido, la congestion y el
desgaste de las carreteras por el trafico)
y, asimismo, sirve como medio para
estimular en general la eficiencia
energética.

El criterio dominante ha sido gravar con
impuestos sobre la energia y el CO, los
combustibles fésiles cuando se usan
para el transporte o la calefaccién®.
Suecia ha incrementado de modo
significativo los tipos del impuesto sobre
el CO, con el propésito de obtener
reducciones eficaces de emisiones. En la
actualidad, el tipo general del impuesto
es de 1,05 SEK/kg CO, (114 €/Tm'). La
industria tiene un impuesto sobre el CO,
considerablemente mas bajo sobre los
aceites usados para motores fijos o calor,
como muestra la Tabla 1 sobre el
desarrollo de los dos tipos impositivos.
Los combustibles usados en los vehiculos
de transporte estan gravados al tipo
general de CO,.

Un aspecto esencial del disefio del
sistema sueco de imposicion energética
ha sido conseguir el equilibrio entre la
consecucion de objetivos
medioambientales y evitar los riesgos de
fugas de carbono (que, a su vez, esta
relacionado con la defensa de la
competitividad de algunos sectores
sujetos a la competencia internacional).
Asi, se ha aplicado un nivel mas bajo de
imposicion desde el principio al
impuesto CO, para los combustibles
utilizados para generar calor en la
industria, como requisito previo para
gravar mas a otros sectores, lo cual es
una importante causa de las reducciones
de emisiones alcanzadas en los mismos.
La valoracién sobre la necesidad de
aplicar un nivel inferior de imposicién a

#La imposicion sueca sobre la energia esta regulada en la Ley sobre impuestos sobre la Energia (SFS 1994:1776), elaborada en el marco de la UE, en especial las
Directivas 2003/96/EC (la DIE) y, para temas administrativos, la Directiva 2008/118/EC.
'8 Sin embargo, los combustibles para aviacién no estan gravados cuando se usan para la aviaciéon comercial, ni tampoco los destinados al transporte maritimo. Otros

sectores concretos también tienen desgravaciones.

16 Se utiliza en este trabajo el tipo de cambio oficial del 1° de Octubre de 2010 de 9,2183 SEK/€.
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sectores concretos de la economia se Tabla 1. Desarrollo del (tipo nominal) del impuesto sueco sobre el CO, para

hace desde la perspectiva de la fuga de diferentes tpos de USOt e
carbono?. Mas atin, un sistema a dos A. Hogares y B. Hogares y
. . - = . . o

niveles puede red1.1c1r lg necesidad Ao servicios, SEK/kg servicios, €/Tm C. Industria, % de A
alegada de recurrir a ajustes en frontera.

1991 0,25 27 25
Las reglas especiales para las industrias 1992 L AN 25 .
intensivas en energia y horticultura se 1993 0,32 35 25
han aplicado desde Ia introducciéndela s —— 0’3437 .............................................. .
imposicién sobre los. combustllbles de 1995 0.34 37 o5
CalefaCCIOn en SueCla en la decada de ..........................................................................................................................................................................
1950. Cuando se introdujo el impuesto ... 1996 087 20 25 .
sobre el CO,, las disposiciones vigentes LA L. S 0 .

se ampliaron para cubrirlos.

El Gobierno garantizd caso por caso

. ) 2000 0,37 40 50
desgravaciones fiscales a las EMPIESAS -+ o i i
industriales intensivas en energia, 2001 0,53 57 35
mientras que se estableci6 un nivel
reducido del 15% para la horticultura. El 2003 0,76 82 25
sistema 6 s3lo era burocrético e 09199 .............................................. o
administrativamente y opaco, sino que e i o
se corria el riesgo de distorsionarla o OO OO OO
competencia entre empresas y sectores L2006 002 100 21
industriales. 2007 0,93 101 21

2008 1,01 110 21/15
E11de enero de 1993, entréenvigorel  ~ggag 105 ............................................ e e
sistema actual de impuesto sobre el CO, o o s S
a dos niveles ¥ se aplicd Un tiPo MAS DAJO - -ovvvrs oot e
del 25% del general (Ley 1991/92:150, ... 20 e 05 LR 3000 .

Anexo I:5). Cerca del 80 % del consumo * El tipo impositivo sobre el CO, expresado en SEK por kg se usa para calcular el impuesto en las respectivas
de 1a industria estaba ya gravado por el un|daQes de volumen o peso de combushble fésil (por ejgmplo SEK/I) en la ley sobre los Irnpgesto )

X especiales sobre la energia. No se incluye en la Tabla el diesel para tractores y otra maquinaria agricola y
1mpuesto sobre las empresas forestal, ver Cuadro 4 con las medidas especiales para este tipo de diesel en 2011.

individuales y el tipo real, de o ) ) ,

X 0 . , A. El rapido incremento del tipo en el impuesto sobre el CO, entre 2000 y 2004 se vio compensado en alguna
aproximadamente el 25%, equivalia al medida por una reduccion en el impuesto sobre la energia en su uso para motores. La proporcion del
introducido en 1993. El sistema a dos impuesto sobre el CO, sobre el total de impuestos sobre combustibles (impuesto sobre la energia e
niveles se completé con otro reducido impuesto sobre CO,) crecié de modo sustancial. Por ejemplo, el total del impuesto sobre la gasolina sin

P plomo subi6 entre 2000 y 2004 de 4,47 a 4,79 SEK/litro. Ello incluyé un incremento en la proporciéon del

especial para empresas intensivas en impuesto sobre el CO, del 19 al 44% del total. Por otro lado, el fuerte aumento en el impuesto sobre el CO,
energl’a. Las medidas han ido no se compensoé con reducciones en el impuesto sobre la energia del aceite de calefaccion usado por las
. . familias y los servicios. Como se constata en las cifras de la columna C, los incrementos en el impuesto
evolucionando en estos afios, pero la general sobre el CO, se vieron compensados hasta 2006 por un tipo impositivo mas bajo para la industria
arquitectura basica de establecer un con el fin de mantener aproximadamente la misma presion fiscal sobre el sector.
t li t d B. Se utiliza el tipo de cambio oficial de 9,2183 SEK/ €, del 1 octubre de 2010.
nhexo entre elimpuesto pagado y un C. El tipo reducido para la industria se aplica también a los combustibles de calefaccion usados en otros

cierto porcentaje del valor afadido para sectores desde el 1 de julio de 2000: agricultura, forestal y piscicultura y desde el 1 de enero de 2004 en la
productos elaborados se ha mantenido. g_eneracm_n de calor en cle,ntrlales d‘el cogeneracmn.’N‘o obstante, este tipo dfe mstalamoneg h_an obtenido
N iversos tipos de reduccién impositiva dentro del régimen general de energia desde 1 de julio de 1991. Desde
Solamente se han mantenido el 1 de julio de 2008 se aplican dos tipos diferentes de impuesto CO, para la produccion de energia y de calor.
desgravaciones para un nimero El tipo mas bajo es para las instalaciones dentro del sistema de comercio de emisiones europeo y el mas alto
.. . ¢ para las no incluidas, que se aplica también a los combustibles utilizados en agricultura, selvicultura y

limitado de empresas, sistema que sera piscicultura. Dentro del sistema de comercio de emisiones, a partir del 1 de enero de 2011, la industria no
totalmente abolido en 2015. paga el impuesto CO,, mientras que se mantiene un impuesto CO, para las plantas de cogeneracion que

asciende al 7% del impuesto general sobre el CO,. Las otras centrales térmicas incluidas en el comercio de

emisiones estan sometidas al tipo de 94% del tipo general del impuesto CO,,.

'7Si altos impuestos sobre la energia y el CO, suponen que las industrias pueden deslocalizar su produccion y, consecuentemente, sus emisiones fuera de la “burbuja
de Kyoto”, el resultado de una politica ecolégica ambiciosa puede ser producir efectos no deseados en forma de emisiones més elevadas de CO, a nivel global.
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Manual prdctico sobre
como introducir un
impuesto sobre el CO, sobre
los combustibles fosiles

Para implantar un impuesto ajustado
sobre el CO, no es necesario medir los
niveles reales de emision, sino que se
puede proceder a partir del contenido
medio de carbono. Facilita la tarea la
posibilidad de establecer una relacién
bastante exacta entre el contenido de
carbono fésil y las emisiones del mismo
para los combustibles més importantes.
Tal simplificacién no implica gran riesgo
de error al proporcionar un incentivo
neutral entre combustibles para reducir
las emisiones de CO,. Los cdlculos
oficiales basados en el contenido medio
en carbono sirven de base para
determinar los tipos definidos en la ley.
Para implantar el impuesto CO,, un pais
puede optar por proceder -como

Suecia- definiendo su escala impositiva
en unidades de volumen o peso (tales
como el litro de petrdleo o la tonelada de

carbon). Se trata de unidades
comerciales estdndar y este enfoque
facilita la gestién del impuesto. El
método corresponde también a las lineas
directrices que siguen los Estados
cuando informan de las emisiones de
CO, al CMNUCC (Inventario nacional de
los gases GEI IPPC). La exposicién en
detalle del método de cdlculo del
impuesto CO, en Suecia se expone en la
Tabla 2.

Cuando se introdujo el impuesto CO, en
Suecia, en 1991, gravaba todos los
combustibles fésiles a un tipo equivalente
a SEK 0,25/ kg CO, de emisiones. A la vez,
se redujeron los tipos del impuesto sobre
la energia en un 50 %, lo que implic6 una
escala variable de aumentos de tipos para
todos los combustibles. El nivel global de
imposicién para el combustible fésil méas
utilizado para calefaccién no se vio casi
afectado, mientras que el aumento sobre
el carbén fue sustancial. Los cambios en
la reforma de la imposicién sobre la

energia y el CO, implicaron un aumento
neto de la recaudacién. Sin embargo,
formaban parte de una reforma global
que inclufa la simplificacién y la reduccion
de la imposicion sobre el trabajo. En otros
términos, se trat6 de un ejemplo
precursor de, reforma con orientacién
ecoldgica. Otros componentes politicos
incluyeron en la reforma fiscal elementos
que se habian ido introduciendo en la
década anterior. Hay que sefialar que los
tipicos impuestos verdes son
relativamente bajos en relacién con el
impuesto sobre la renta y otros “bienes”
que se desea bajen. Vale la pena recordar
que, en principio, es correcto internalizar
externalidades. De ahi que un impuesto
sobre el CO, tiene motivos para existir por
derecho propio, sin necesidad de formar
parte de una reforma verde como tal,
aunque los ingresos provenientes del
mismo puedan ser utilizados para
diversos objetivos politicos, uno de los
cuales puede ser corregir consecuencias
distributivas no deseadas.

Tabla 2. Calculo del impuesto CO, sueco

.................................................................... 2 ettt e e e e e e e e e e e e e e e e e e e e e et

Contenido energético Emisiones CO,,
Unidad kWh/unid
()

a
fuel

Imp. CO_, SEK/ Imp. CO, SEK/
unid en 4991 ¢ unid en 3010 "
4) (5)

@ MJ, ,=mega joule /unidad fuel.

© Columna 3: se obtiene multiplicando columna 1y 2 con el factor de conversion 3'6MJf,/kWh.

¢ Columna 4 : se obtiene multiplicando columna 3 con 0’25 SEK/ kg CO,.

¢ El tipo medio en aceites pesados y gas oil se obtiene por 686*0°5+742*0’5 = 714 SEK/ m?.

¢ GPL (gas licuado del petréleo) usado para calefaccion. En 1991, impuesto sobre el GLP para motor era de 0,40 SEK /I y se calculaba del modo siguiente: 1 kg de GLP
equivale aproximadamente a 2 litros de GLP. Un factor de emision de 3 kg por kg de GLP equivale a 1,5 kg CO, /1. Multiplicado por 0,25 da un tipo de aproximadamente.

0,40 SEK/I.
30 % contenido de mezcla.

9 La exencion de la madera y residuos de cortas y otros biocombustibles se justifica por el hecho que las emisiones de CO, de su quema se compensa con el CO,

absorbido cuando se repuebla.

" Columna 5: se obtiene multiplicando la columna 3 por 1°05 SEK/ kg CO,, es decir el impuesto sobre el CO, en 2010. No obstante, los tipos reales, contenidos en la Ley de
Impuestos especiales difieren ligeramente de estas cifras (menos del 1 %). La razon es que el impuesto sobre el CO,/ por unidad (p.ej.m%) desde 1994 se ajusta
anualmente con el indice de precios de consumo. El objetivo de este ajuste, que se aplica también al impuesto sobre la energia, es asegurar el mantenimiento del valor
real de los niveles impositivos, manteniendo a la vez su efecto orientador y el nivel de ingresos.

Fuentes: Ley de Gobierno Sueco 1989/90:111 pp. 147-154 (hay un resumen en inglés en “Taxation, environment and employment” por la Comisiéon Sueca para la

Imposicién Verde [1997]) y elaboracion propia.
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Hay que subrayar que cuando se
incrementa el impuesto sobre el CO,, por
ejemplo de 0,25 SEK/ kg a 1,05 SEK /kg
(véanse las columnas 4y 5 en la Tabla 2),
se hace de modo uniforme para todos los
combustibles. Dicho de otro modo, los
incrementos del impuesto sobre el CO,
son neutrales entre los combustibles
fosiles, sin favorecer ni discriminar a
ninguno.

Aspectos administrativos
El sistema tributario sueco tiene bajos
costes administrativos,
aproximadamente del 0,1% del total de
los ingresos provenientes de los
impuesto sobre la energia y el CO,.
Lograr un sistema administrativo
sencillo tanto para contribuyentes como
para funcionarios y, a la vez, capaz de
asegurar la gestion y el control, fue una
prioridad absoluta a la hora de disefiar
la recaudacién de impuestos en Suecia.
El régimen de suspensién del impuesto,
que es el nticleo central del sistema, se
muestra en el Cuadro 1.

Cuadro 1. Puntos de imposicion de los impuestos sobre la energia y sobre

€l G0, N Ui,

Principlo generak s combusibles son gravados cuando son producidos (incluyendo extraccitn) o importados

Excepchin Principal: régimen de suspensidn mposita

L N Contribuyerte ey
Petroles - Almacén impositivo Almacin registrade *\\
cruda f
| | Donda ol cordribuyants |
. Y| producs y almacsna producios Centribuyanis e *‘ /'
\@ﬁnmfwm el R Almacén registrade " P
almig | {gran consumdor, -— Conribuyente L~
— Anayaslal Abmacdn ugllhuf_li____
O = Punto de imposicidn, normalmente empresa Comribauents
Peatrolera (el impuasto se carga a la salida del Admacén no registrado
Almacén para el consumo) o gran consumidor (consurmidos, minorista)

Industrial{gravado segan autoconsumao).
En Suecia, unos 300 contribuyentes,
:} = Suspension del impuestol el producto puede ser manejado sin gravamen )

" Permite puntos de imposicidn “bajando la cormente”

El niimero de contribuyentes por
combustibles es limitado. Hay 900.000
empresas registradas en Suecia, de las que
55.000 son industriales. Sin embargo, solo
alrededor de 300 empresas estan
autorizadas para producir y almacenar
productos energéticos sin ser gravadas por
el impuesto y hacer la declaracién con la
entrega fuera del régimen de suspension.

Principales efectos
medioambientales y
economicos

Elimpuesto sobre el CO, ha contribuido
en sus 20 afios de existencia a reducir el
consumo de combustibles fésiles en
Suecia, en particular en las familias, el
sector servicios y los centros de
calefaccion distritales, donde se ha
aplicado el impuesto plenamente. El
crecimiento de biocombustibles (exentos
del impuesto CO,) ha sido sustancial en el
periodo, siguiendo el paulatino aumento
del tipo del impuesto (ver Tabla 1).

En el contexto sueco, el efecto de la
calefaccidn distrital es interesante, por
constituir un claro ejemplo de cémo los
productores de calor substituyen
combustibles fésiles por
biocombustibles!®. El Cuadro 2 muestra la
evolucion de las diferentes fuentes
energéticas usadas para producir calor en
el periodo 1970-2009. Vale la pena
subrayar algunos aspectos: 1.9),
normalmente lleva tiempo cambiar los
sistemas energéticos; 2.°) la substitucién
del petréleo comenz6 como
consecuencias de las crisis petroliferas de
los setenta; 3.°) el uso de la calefaccion
distrital se ha cuadruplicado en estos 40
afos. (es la forma mas comun de
calefaccién en los edificios de
apartamentos, proporcionando calor a
mas del 75% de los mismos) y, 4°) la
introduccién del impuesto sobre el CO,
implicé que el proceso de substitucién del
petroleo por alternativas libres de
combustibles fosiles se acelerara. Una

842 TWh de biocombustibles, turba y desechos se usaron en 2009 para producir calor (excluyendo la produccién de electricidades las plantas de calefaccion
distritales). Los combustibles de madera (residuos de cortas y otros de origen forestal asi como briquetas y pellets) proporcionaron 27 TWh, liquidos negros y aceite
de pino 1 TWh, basura 11 TWhy turba 3 TWh. Se ha usado la basura para calefaccion distrital desde los setenta. Entre 1990 y 2009, la basura doméstica, en

particular se incremento6 de 4 TWh a 11 TWh. (Fuente: Agencia Sueca para la Energia, 2011).
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Cuadro 2. Fuentes energéticas en la calefaccion distrital

en Suecia 1970-2009

b )
Calor sobrante
[ 2a]
Bombas de calor
0
g Calderas eléctricas
i .
- Carbon, incluyendo
gas de homo de
coque, biogas
=0
n

] T8 8 -0

Fuente: Agencia Sueca de Energia (2011).

explicacién importante del crecimiento
relativamente intenso y brusco de
biocombustibles se debe al
aprovechamiento de los planes de ayuda
gubernamental de promocion de las
plantas de cogeneracién. Cuando se
introdujo el impuesto sobre el CO, en
1991, ya existian técnicas que permitian
el cambio rapido y sencillo de fuentes
energéticas. En este contexto, el impuesto
hizo su labor de un modo muy eficaz y
econdmico.

La experiencia sueca es que la base del
impuesto sobre el CO, es ineléstica a los
cambios de precio cuando se trata de
gasolina o diésel, lo que implica
recaudaciones impositivas bastante
estables. Por otra parte, el impuesto sobre
el CO, parece haber tenido un claro
impacto en los combustibles utilizados
para calefaccién, donde biocombustibles
u otras fuentes de energia no fésiles
(tales como la basura o el sobrante de
calor en los procesos industriales) han
crecido su participacién de modo
significativo. Este hecho es,
naturalmente, un efecto deseado y

esperado tanto desde la perspectiva de
lograr aumentar el uso de energias
renovables como desde la perspectiva de
luchar contra el cambio climético.

Existe normalmente una estrecha
relacion entre el crecimiento econémico
y el aumento de GEI. Sin embargo, la
experiencia sueca muestra que es posible
romper este nexo, creciendo
econdmicamente y a la vez reduciendo
las emisiones. En el periodo 1990-2007,
las emisiones equivalentes de CO, se
redujeron en un 9 % mientras el pais
experimentaba un crecimiento
econdmico del +51%. Los datos hasta
2009 muestran una mayor reduccion de
emisiones, -17%, explicable en parte por
el frenazo del crecimiento econémico,
que hizo que para el periodo 1990-2009
el crecimiento fuera del +42%.

El paquete 2009: impuestos
mads eficientes en el ambito
de la politica energéticay
climdtica

En octubre de 2009, el Gobierno sueco
propuso una serie de cambios

impositivos en el ambito energético y
climatico (Ley 2009/10:41), que
desarrollaba los principios aprobados en
la Ley del Clima promulgada poco antes
(Ley 2008/09:162). Las propuestas
fueron aprobadas por el Parlamento en
otofio y fueron concebidas para ir
entrando en vigor progresivamente
2010, 2011, 2013y 2015.

El Cuadro 3 da una vision general de la
imposicién sobre la energiay el CO,,a 1
de enero de 2011. Cabe destacar algunas
de las principales medidas introducidas.
El impuesto sobre los combustibles para
calefaccién se basa estrictamente en el
contenido energético del producto. Hasta
finales de 2010, se aplicé el tipo
impositivo 0 en combustibles usados para
producir calor en los sectores industrial,
agricola, forestal, piscicola, asi como para
las plantas de cogeneracién. Un impuesto
energético, que equivale al tipo minimo
de la UE para el gasoleo de calefaccion, se
aplica en dichos sectores,
independientemente de que el consumo
se produzca dentro o fuera del sistema de
comercio de emisiones. Dicho impuesto
reformado sirve para estimular el uso de
energias renovables dentro del comercio
de emisiones, que puede ser de gran
importancia para posibilitar a Suecia el
conseguir su objetivo nacional 2020 de
un 50 % de energias renovables.

Suecia dio un primer paso hacia la
supresién del impuesto sobre el CO,
dentro del régimen de comercio de
emisiones en 2008, al reducirlo para los
combustibles utilizados en este tipo de
instalaciones. En 2011, se procedid a
abolirlo. El impuesto para otro tipo de
instalaciones dentro del RCDE UE estd
pendiente de evaluacion y se mantiene a
un nivel mas reducido que el general. En
lo que respecta a los combustibles con
fines industriales, agricolas, forestales y
piscicolas, asi como las plantas de
cogeneracién no incluidas en el sistema
de comercio, se aplica actualmente un
tipo reducido del 30 %.
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Cuadro 3. Vista general de los impuestos sobre la energia 'y el CO2 en Suecia 1 enero 2011

Carburantes Motor Combustibles C(:ﬂf\bus.it!zlerz‘s Combustibles
incluidos en Directiva calefaccién incluidos cianela;:dc ° no para
Energia UE en Directiva UE \cluidos e i electricidad
i : DirectivaUE

B LT T T T P P P P PP PPN

Carburantes Biocarburantes Combustible Biocombustible Biocombustible No estan gravados,
fosiles motor fosil (aceitesy grasas | (Madera, pellets : elgg tgi'g‘éaacldaal
(diesel, gasolinas, (etanol, biogas, : (gas oil, carbon, vegetales y animal : residuos forestales, : consumidor
gas natural, GPL) FAME) i gas natural, GPL) biogas) pellets, etc.) (v.abajo)
gasolina & diesel: 1.CO, Tm 0 c/kg CO,-0c/kg CO,-0c/kg Combustibles para
Impuesto CO, 11.3 c/kg I. Energia 0 c/kWh : Energia 0 c/kWh Energia: electricidad
Impuesto.Energia: i Aceitepino39c/ i  CO,TmO0c/kg
gasolina 3.7 c/kWh (33.4 c/l) l . . kWh i Energia 0 c/kWh
Diesel 1.6 c/kWh (17 c/) Ikt . Otras0c/kwh
gas natural & GPL: . CO,- 11.3c/kg Familias & servicios
Imp. CO,-: i Energia 0.9 c/kWh :
11.3 C/kg*70% E ...................................................... . n.n.n..: ................ E
Imp. Energia 0 c/kWh i CO,111.3 ¢/kg*30% : Industria, agricultura, :
Diesel en magquinaria i Energia 0.3 c/kWh forestal & piscicultura :
agricola, forestal y H Dentro comercio emisiones H Impuesto energia sobre electricidad

¢ 0 Energia e industria intensiva, acuerdos

piscicola: § et st s nssss e
Reembolso imp. CO, CO, Tm- 0 c/kg Industria : largo plazo sobre eficiencia
Imp. Energial.6 c/kWh i Energia- 0.3 c/kWh : ® 0.5 €/MWh Industria, agricultura,
Diesel camiones pesados P C anr i forestal & piscicultura
mineria: CO, 11.3 c/kg*7% Plantas de e 20.2 €/MWh familias, servicios, norte
Imp. CO,-t11.3 c/kg*30% Energia- 0.3 c/kWh : cogeneracion del pais
Imp. Energia 0.3 c/kWh : SO 1A a1 = ¢ 30.7 €/MWh familias, servicios, norte
-ti1.5 ¢/kg 0 : del pais
Energia- 0.9 o/kwh Ot f P
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Planes de futuro

Medidas paso a paso en 2013 y 2015
El objetivo a largo plazo del Gobierno
sueco es conseguir una oferta energética
sostenible que, con un uso eficaz de los
recursos, haga posible el objetivo de 0
emisiones de GEI a la atmésfera en 2050
(Ley 2008/09:162). Para 2020, el
objetivo es reducir las emisiones de GEI
en un 40% (con base en 1990). En las
actividades fuera del comercio de
emisiones, el objetivo supera de lejos el
reparto de la carga asignado a Suecia
para conseguir los objetivos climdticos
en la UE en 2020.

Se estima que las medidas impositivas
contenidas en el paquete 2009 reducirdn
las emisiones de GEI y contribuirdn a
alcanzar las cuotas fijadas en energias
renovables y eficiencia. Tener una
perspectiva a largo plazo y reconocer la
dificil situacién econémica fueron las
preocupaciones dominantes a la hora de
elaborar el paquete de medidas. Se dio
prioridad a un enfoque progresivo hacia
un precio nacional mas uniforme en CO,
fésil, reduciendo las desviaciones
existentes del tipo general. En 2015, esta
previsto proceder a evaluar los efectos y
se podran introducir medidas
adicionales si se consideran necesarias
para que Suecia alcance los objetivos
acordados en la Estrategia UE 2020.

El uso de instrumentos fiscales se debe
al hecho de que se considera que son los

mas eficaces en relacién con el coste
para reducir las emisiones. Ahora bien,
los cambios en los impuestos se
implementan paso a paso para que
familias y empresas tengan tiempo para
adaptarse. Mds atin, hasta ahora la
mayor presion fiscal por el concepto
energético y medioambiental se ha
visto compensada por desgravaciones
en otros sectores, sobre todo en el
trabajo.

Las medidas que entrardn en vigor en
2013 y en 2015 incluirdn una subida del
impuesto CO, sobre el gas natural y los
GPL como combustibles para el
transporte (al 80% del tipo general CO,
en 2013 y al 100% en 2015). La cuantia
del reembolso del impuesto CO, Tm
sobre el diesel usado en agricultura se
bajara mas. El tipo reducido CO, para la
industria y otros sectores fuera del
comercio de emisiones subira al 60 %
del tipo general en 2015. Las
desgravaciones especiales para un
numero limitado de empresas
industriales y la regla llamada del 0,8 %,
caducaran tras haberse reducido en
2011.

La politica fiscal sueca en
el marco de la directiva
revisada sobre imposicion
energética

La Comisién presentd en Abril 2011 su
largamente anunciada propuesta de
Directiva revisada sobre la imposicién

energética para actualizarla y ponerla
en linea con los objetivos de la UE en el
campo de la energia y el cambio
climatico. Paso necesario para
proporcionar a los Estados miembros
herramientas coordinadas y eficaces
para lograr las metas climéticas y
energéticas acordadas de modo eficaz.
Se introducen niveles minimos para un
impuesto sobre la energia (basado en el
contenido energético de los
combustibles para el transporte y la
calefaccién) y un impuesto CO,, que s6lo
debe gravar los combustibles fésiles
usados en sectores fuera del comercio de
emisiones.

Se trata de principios l6gicos, que fueron
la base de la politica nacional del
Gobierno sueco a la hora de elaborar
instrumentos econdémicos para alcanzar
las metas energéticas y climaticas de
modo eficaz y rentable, como se
argumenta en este articulo. En algin
aspecto, la propuesta de la Comisién va
mads alla al proponer una aplicacion
uniforme de un impuesto CO,, aunque el
Gobierno sueco reconoce este principio
bésico en su Ley 2009/10:41. También es
el caso en sectores fuera del comercio de
emisiones,, que en principio se aplica al
uso de combustibles fosiles que generan
emisiones de CO, y no solo los utilizados
para el transporte y la calefaccién, asi
como la completa exencién de
combustibles utilizados dentro del
sistema de comercio de emisiones.
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Constituird un desafio importante para
la mayoria de los paises de la UE disefiar
una imposicién sobre los carburantes
para transporte de modo politicamente
factible dentro del marco fijado por la
propuesta. Ciertamente, se debe
subrayar que con una perspectiva a
largo plazo seran necesarias reducciones
drésticas en las emisiones en el sector
del transporte y los instrumentos
econdmicos seran claves para lograr la
transicién. La propuesta proporciona
una via sostenible y neutral para gravar
los biocarburantes asi como los de
origen fo6sil. Creemos que ese camino
serd necesario para avanzar evitando
distorsiones. Se podria incluso
considerar el establecimiento de cuotas
en caso de que los biocarburantes,
independientemente del hecho de que
estén gravados, no lleguen al mercado
en cantidad suficiente para cumplir con
las metas fijadas.

Para responder al urgente desafio
climatico, la UE y el resto del mundo
necesitan herramientas eficaces. La
imposicion energética — y en particular
el impuesto sobre el CO,- es central en
este proceso. Es necesario que tal
sistema fiscal esté coordinado a largo
plazo entre los Estados miembros y con
el sistema de comercio de emisiones
para poder reestructurar nuestras
economias en una direccion baja en
carbono. Si adoptan la propuesta de la
Comision, los Estados miembros de la

UE pueden construir una base racional,
coordinada y ldégica para su politica
climatica y energética que supondra,
entre otras cosas, un claro incentivo
para desarrollar tecnologias verdes.

Fijar precio a las emisiones de CO, es
esencial para que los que contaminan
paguen por su impacto en el medio
ambiente. Los instrumentos politicos
deben ser eficientes econémicamente,
neutrales tecnoldgicamente, mejor si
coordinados internacionalmente y evitar
demasiadas reglas excepcionales para
casos especiales. En este contexto, la
imposicién sobre el CO, es de
importancia central. Es facil de
administrar y, a la vez, asegura que los
diferentes combustibles fésiles sean
gravados de modo neutral segin sus
emisiones reales de CO,. El coste extra
administrativo de afiadir un nuevo
impuesto sobre el CO, al impuesto
existente sobre la energia es
practicamente nulo.

La experiencia sueca de 20 afios de
imposicién sobre el CO, se puede
resumir en:

- Facil de administrar.

- Lareduccién de emisiones acompaiia
al crecimiento econémico.

- Incremento progresivo de los niveles
impositivos, hacia un precio mas
uniforme a nivel nacional del CO, de
origen fosil.
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Resumen

La legislacion verde alemana se remonta al
debate iniciado en las décadas de los
setenta y ochenta del pasado siglo. La idea
basica era reconciliar crecimiento
econdmico y sostenibilidad. Después de
Three Miles Island y Chernobyl, el tono
antinuclear domino el debate ecolégico. En
los 90, prevaleci6 el debate sobre cambio
climético. Se aprobaron nuevas leyes a
favor de energias renovables, fijandose un
precio de referencia para el CO,. Enlos
altimos 20 afios, Alemania ha sido capaz de
reducir sus emisiones de CO, en més del
23%, en gran medida por la
desindustrializacién de la extinta Reptblica
Democréatica Alemana y la sustitucién de
carbon por gas. También las nuevas
tecnologias y las energias renovables han
jugado un papel en el proceso. Después del
accidente de Fukushima, todos los partidos
alemanes han acordado salir de la energia
nuclear y preparar una sociedad no nuclear
¥, alargo plazo, libre de CO,. Muchos
expertos piensan que es un escenario
posible. Una Comisién de Etica de alto nivel
ha declarado incluso no ética la utilizacién
de la energia nuclear.

Algunas observaciones
generales sobre la
imposicion medioambiental
en Alemania

Una imposicién sobre el carbono puede
establecerse gravando la combustién de

recursos fosiles -carbon, gas natural o
productos petroliferos-. Al encarecer la
combustioén de productos fdsiles, se
incrementa la competitividad de
tecnologias alternativas y se crean
nuevas fuentes de ingreso. E1 CO, tiene
un precio, bien a través de una
imposicion sobre el carbono en sentido
estricto, bien a través de un precio
definido por el mercado o por tarifas de
compensacion.

Un impuesto sobre el carbono es parte
de un sistema mucho més amplio de
imposiciéon medioambiental. Alemania
no tiene un impuesto sobre el carbono
como tal, aunque los sucesivos gobiernos
han introducido una serie de exacciones
medioambientales con efectos similares.
Dichas exacciones medioambientales se
refieren a unidades fisicas que tienen un
impacto negativo sobre el medio
ambiente debido a emisiones al aire de
basura, alcantarillado, desechos, ruido,
transporte, abonos, productos para
plantas o energéticos. En Alemania, los
impuestos sobre el carbono (el antiguo
impuesto sobre aceites minerales), sobre
la electricidad y sobre el automdévil
figuran entre los impuestos
medioambientales.

Segun la dltima publicacion del Instituto
de Estadistica’, los ingresos por
impuestos medioambientales en 2009

'° Statistisches Bundesamt, Wiesbaden (2010), Umweltnutzung und Wirtschaft, Bericht zu den Umweltdkonomischen Gesamtrechnungen.
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fueron de 54,3 millardos de euros, de los
que 39,8 provenian del impuesto sobre
la energia (el antiguo impuesto sobre
aceites minerales), 8,2 del impuesto
sobre el automévil y 6,3 del impuesto
sobre la electricidad.

Entre 2000 y 2009, el rendimiento de la
imposiciéon medioambiental aumenté en
un 12,7%, sobre la energia en un 5,3%,
el automévil en un 16,9% y la
electricidad en un 87%.

Pero si consideramos todos los impuestos
medioambientales conjuntamente,
cayeron de 57,1 millardos de € en 2000 a
54,3 en 2009 a pesar de que el total de
ingresos crecio el 12,2%. La imposicion
medioambiental representd en 2009 el
10,4% del total de ingresos, mientras que
en 2003 la proporcién era de 12,9%.

Las ideas bdsicas de la
reforma fiscal ecoldgica

En Alemania, el debate sobre una
reforma fiscal ecolégica se inicid ya en la
década de los ochenta del siglo pasado.
Los Socialdemécratas y los Verdes eran
favorables mientras que los
Democratacristianos en el Gobierno y
los Liberales, asi como la industria, eran
contrarios. Su argumento era que
medidas unilaterales en el plano
nacional disminuirian la competitividad
y amenazarian la viabilidad de las
empresas alemanas.

Pero la imposicién ecoldgica tenia
fuertes defensores. El economista suizo
Hans Christoph Binswanger y su
escuela? desarrollaron las ideas bésicas
de la reforma en Alemania a partir del
impuesto ecolégico. Su planteamiento
era reconciliar desarrollo econémico y
ecologia.

En Alemania fue el socialista ético Erhard
Eppler el que argumentd a favor de un

crecimiento selectivo. La politica debia
decidir lo que deberia crecer y lo que no.

Laidea era gravar las actividades
dafiosas para el medio ambiente
mientras se reducia la imposicién sobre
las demés, con lo que la reforma seria
neutra desde el punto de vista de la
presion fiscal. Los ingresos adicionales
deberian ser utilizados para reducir o
sustituir los impuestos que frenan el
crecimiento. Binswanger propuso en
particular reducir las cargas sociales
para incentivar la creacién de empleo.

Usar el término “neutralidad
recaudatoria” fue inteligente
politicamente, ya que evité la palabra
“impuesto verde”. Su argumento
fundamental era que la imposiciéon
ecoldgica constituia una reforma, no
una carga suplementaria. La reforma
impositiva ecoldgica era una reforma,
no una carga adicional. Hasta aqui la
idea bésica.

Mas recientemente, tanto la Comisién
Europea como la OCDE se incorporaron
al campo de los defensores de la
imposiciéon medioambiental.

En 1999, el Gobierno de coalicion
Socialdemécrata-Verde puso en marcha
las ideas de Binswanger como uno de
sus principales proyectos. Se
aumentaron los impuestos sobre aceites
minerales y electricidad por primera vez
en Alemania® entre el 1 de abril de1999
y el 1 de enero de 2003 y se redujo la

contribucién al fondo legal de pensiones.

La industria se opuso a la reforma, al
temer un aumento en los precios de la
energia y una pérdida de
competitividad. Su argumento era que
los precios de la energia eran ya mas
altos que en Finlandia, Dinamarca,
Holanda y Austria. La industria

escandinava paga un 30% menos la
electricidad, decian, y se estimaba que el
transporte por carretera se encareceria
en un 50%. Dado su papel decisivo de
impulsor del crecimiento, se temia que
tuviera un efecto penalizador sobre la
economia con la consiguiente pérdida de
puestos de trabajo. El mensaje principal
era que con la imposicion ecolégica,
Alemania perderia su posicién
competitiva.

Se pensaba también que la reforma
fiscal ecoldgica perjudicaria a Alemania
del Este, dado que los precios de la
energia eran un 40% mas bajos en la
Republica Checa, Hungria o Eslovaquia.
Algunos expertos temian un éxodo de la
industria a estos paises.

Las principales medidas

en detalle

* Los impuestos sobre la gasolina y el
diesel subieron progresivamente en
cinco tramos anuales de 3,07
céntimos/litro entre 1999 y 2003
hasta un total de 15,35 céntimos /
litro.

* El impuesto sobre el aceite ligero
mineral subié a 2,05 céntimos/litro.

 El impuesto sobre el gas natural
aumento en 1999 en 0,164 céntimos/
kWh y para el gas liquido en 12,78 €/
Tm. En 2003, el impuesto sobre el gas
natural subié de nuevo 0,2 céntimos
por kWhy el del gas liquido en 22,26
€/Tm.

* En 1999, se introdujo por primera vez
un impuesto de 1,02 céntimo/kWh
sobre la electricidad, aumentandolo
en los afios siguientes en 0,26
céntimos/afio.

* A partir de 2000, los tipos del
impuesto sobre aceites pesados se
fundieron en un tipo tnico de 17,89 €/
Tm. En 2003 se aumenté a 25 €/Tm.

* Desde noviembre de 2001, se gravaron
con 1,53 céntimos/litro los aceites con

20 Statistisches Bundesamt, Wiesbaden (2010), Umweltnutzung und Wirtschaft, Bericht zu den Umweltékonomischen Gesamtrechnungen.
2!Ley para la introduccién de una reforma fiscal ecolédgica, “Gesetz zum Einstieg in die 6kologische Steuerreform”, Bundesgesetzblatt | (1999).
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un contenido sulfuroso de mas de
50mg/kg. El limite fue bajado en 2003
a10 mg/kg.

* Ellignito y el carb6n térmico no se
incluyeron en la reforma.

Las explotaciones agricolas obtuvieron
una complicada reduccién sobre el
aceite diesel. La electricidad creada con
energias renovables fue gravada como la
procedente de plantas generadoras
convencionales. Estaban exentas en el
caso de que la electricidad de origen
renovable fuera utilizada por el
productor o cuando se trataba de una
red alimentada exclusivamente por
fuentes de energia renovables. Ademas,
parte de los ingresos fiscales adicionales
se utilizaron para promover las fuentes
renovables de energia.

Se concedieron desgravaciones fiscales a
sectores como la mineria, energia, agua,
construccién y manufactura por tener
que competir a nivel internacional con
otras empresas no sujetas a una reforma
fiscal comparable se les aplic6 un tipo
impositivo reducido.

Los detalles de la reforma del impuesto
ecoldgico eran complicados, resultado
de una negociacion intensa entre el
gobierno y los sectores afectados.

Reduccion del impuesto
sobre nominas para la
jubilacion

Entre 1999 y 2003, los ingresos
obtenidos con la reforma ecolégica se
destinaron principalmente a reducir la
contribucién al fondo legal de pensiones,
rebajando la imposicion sobre el factor
trabajo del 19,5% al 17,3%,
ingresandose unos 16,1 millardos de
euros por este concepto en el Fondo
legal de pensiones. Con ello, se
consigui6 reducir las contribuciones al
Fondo de pensiones en un 1,7%; en otras
palabras, tanto los contribuyentes como
las empresas pagaron menos. El factor
trabajo se abarat6 y el consumo de

naturaleza fue mas caro. En
consecuencia, la carga fiscal sobre los
asalariados se redujo. El trabajo se
abarat6 mientras que la energia se
encarecio.

Ademas, el fondo de pensiones obtiene
un 20% de sus ingresos del contribuyente
medio. Por ello, la reduccién fue una
buena noticia para aligerar la carga fiscal
de los asalariados. Dado que el
empleador debia aportar la otra mitad de
la contribucién, también obtuvo una
sensible reduccién de su carga.

Los ingresos que excedian de los
obtenidos de 2003 fueron directamente
al presupuesto. Una pequefia proporcién
se destind a ayudar a la tercera edad y
otra, a apoyar el desarrollo de energias
renovables.

Los resultados

En 2003, el total de ingresos
provenientes de los impuestos
medioambientales adicionales se elevo a
cerca de 18,7 millardos de euros.
Sumado a los ya existentes, el
rendimiento total de impuestos
medioambientales fue de 57,1 millardos
de euros en 2000.

La reforma fiscal ecolégica desencadené
un debate muy controvertido. Asi, hubo
algunos como el “Deutsches Institut fiir
Wirtschaftsforschung (DIW)” de Berlin,
que preveian un uso mas eficaz de la
energia, menos gases de efecto
invernadero y mas empleo. Los criticos
de la reforma auguraban efectos
negativos en la economia. Al
encarecerse la energia temian una
pérdida de competitividad de la
industria alemana, en particular de la
industria intensiva en energia.

En este ambiente, fue necesario un gran
esfuerzo politico para aprobar la reforma
fiscal ecoldgica. Los Democratacristianos
compartian la opinién de la industria y
estaban firmemente en contra, pero la
clara mayoria Socialdemécrata-Verde



permitid su aprobacién en el Bundestag
en 1999.

En los afios siguientes, una serie de
estudios analizaron sus efectos sobre la
industria. El Instituto DIW?2 comprobd
que las expectativas de la ley de reducir
la emision de gases de efecto
invernadero, el consumo de energia y
mas creacién de empleo se iban
cumpliendo. En 1999 las emisiones de
CO, bajaron un 0,55%; en 2000, un
1,33%; y en 2003, un 2,39%. La
estimacion para 2010 era de un 3,10%.

Las previsiones son importantes pero, a
veces, también es util fijarse en las
realidades. En la primera década del
siglo XXI la reduccién media de
emisiones de CO, no se situé entre el 2y
el 3 % sino que se quedd en sélo un 1,1%
anual. Ciertamente, en 2008 y 2009
debido a la crisis econdmica y financiera,
las emisiones cayeron mas
dramaticamente. En 2009 fueron
inferiores en un 27% a las de 1990 pero
en 2010 recuperaron aproximadamente
su nivel precrisis.

No obstante, las emisiones de CO, en
Alemania se han reducido de modo
palpable, y el pais sera capaz de cumplir
con su compromiso de Kyoto de reducir
las emisiones de gases de efecto
invernadero (GEI) en un 21% entre 1990
y 2012. Tanto el Gobierno como la
oposicién creen que es posible incluso
reducir las emisiones en un 40% para
2020 y en un 80% o mas en 2050.

Pero no se debe olvidar que las pasadas
reducciones de GEI tienen diversas
causas, algunas de las cuales no pueden
repetirse:

- El afio de referencia es 1990. Es el afio
de la reunificacién alemana, en el que
se sumaron matematicamente las

emisiones del Oeste y del Este. Pero
dado que la industria del Este no era
competitiva, desaparecid
practicamente, perdiendo su
tradicional estructura. Con su
desaparicidn, lo hicieron también las
emisiones de CO,. Y las nuevas
centrales térmicas emitian mucho
menos que las anteriores. Al final del
proceso de reunificacién, Alemania del
Este, es decir, los cinco nuevos Estados
federados, necesitaba mucha menos
energia y emitia menos CO,. En suma,
la reduccién de emisiones de CO, en
Alemania en la década de los noventa
fue el resultado de la desaparicién de la
obsoleta industria germanoriental.

- Como el gas era a veces mas barato
que el carbon, su uso para producir
electricidad se fue extendiendo,
sustituyéndolo en parte. Dado que
emite la mitad de CO, que el lignito o
el carbén para la misma cantidad de
energia, las emisiones de CO, se
redujeron de nuevo. Alemania
experiment6 el mismo efecto que Gran
Bretafia, aunque en menor medida.

- Las fuentes de energia renovables,
principalmente edlica y fotovoltaica,
pero también la biomasa, entraron en
el mercado. La electricidad procedente
de fuentes de energia renovables fue
considerada prioritaria en la ley

2DIW (2005): Gesamtwirtschaftliche Effekte der 6kologischen Steuerreform, de Michael Kohlhaas. Forschungsprojekt im Auftrag des Umweltbundesamts, Endbericht,
Informe final del proyecto de investigacion por encargo del Organismo Federal de Medio ambiente.
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alemana y europea. Hoy, el 16,5% del
consumo aleman de energia eléctrica
proviene de este tipo de energias y un
9,4% del consumo energético proviene
de las renovables.

- Ademas, Alemania sigue siendo un
exportador neto de energia: 17 TWh
de una produccién de 480 TWh fueron
exportados en 2010.

- La eficiencia energética crece en un
promedio de 10 TWh anual, lo que
equivale a la produccién de una gran
planta nuclear.

Diferenciacion de
impuestos
medioambientales

La reforma fiscal ecolégica permite
diferenciar los impuestos
medioambientales entre los diversos
sectores y agentes contaminadores.
Aquellos que favorecen la
diferenciacién permiten penalizar
actividades medioambientales
negativas y a la vez, aligerar la carga
para las industrias intensivas en
energia sometidas a competencia
internacional. Por otro lado, la
diferenciacién fiscal contradice las tesis
del manual de economia que plantea
gravar de modo uniforme para
internalizar las externalidades
medioambientales. En el caso de una
imposicién uniforme, el mismo coste
marginal es aplicado al uso de
contaminantes, de tal modo que la
contaminacion baja alli donde su
reduccién sale mas barata.

Saber si existe una racionalidad
econdmica para diferenciar o no los
impuestos medioambientales es una
cuestién muy controvertida.
Ciertamente, plantear la diferenciacion
incrementa la importancia de presionar
a favor o en contra de la medida.

En la década de los noventa del siglo
pasado, se produjo en Alemania un
encendido debate sobre la existencia de
impuestos medioambientales
diferenciados. Particularmente, en el
Partido Socialdemdcrata habia un sector
que propugnaba un sistema impositivo
que gravara cada compuesto quimico
segun su toxicidad. En este caso,
Alemania hubiera tenido que establecer
una complicada lista de impuestos
diferentes que hubieran debido ser
actualizados cada afio a medida que se
produjeran nuevos descubrimientos
quimicos. Nunca se hizo realidad.

Cuando se hizo obvio que existian limites
a la diferenciacién, el debate se desplazé
a la transparencia y el etiquetado. Se
llegé a proponer incluir en la etiqueta de
una botella de vino todos sus
ingredientes. Pero muy pronto se
comprobé que tal informacién no tenia
sentido en absoluto y era irrealista.

La diferenciacién reapareci6 cuando se
procedié a legislar en codecision el
programa europeo REACH?, un
acrénimo por Registro, Evaluacion,
Autorizacién y Restriccién de Productos
Quimicos en inglés. Se trata de un
reglamento europeo que entro en vigor el
1° de junio de 2007, aplicable a todas las
substancias quimicas fabricadas o
importadas en la UE en una cantidad de
1 Tm o mas por afio.

REACH no es un tema impositivo pero se
trata de un instrumento muy eficaz, a
pesar de su caracter burocréatico, para
diferenciar las sustancias quimicas segin
su toxicidad.

Hay en Alemania actualmente un debate
abierto sobre la conveniencia de
establecer gravamenes o impuestos a
determinadas materias primas para
fomentar la investigacién en nuevos

23Reglamento (EC) No 1907/2006 del Parlamento Europeo y el Consejo de 18 Diciembre de 2006 sobre el Registro, evaluacion, autorizacion y restriccion de productos
quimicos (REACH, Registration, Evaluation, Authorisation and Restriction of Chemicals).
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productos y reducir el uso de materias
primas escasas y caras como las tierras
raras. No es obvio que estas ideas tengan
éxito.

Las reacciones de la
industria

La industria estaba en contra de la
reforma impositiva o, como minimo, era
reticente. Subir los costes de la energia no
era una propuesta que respondiera a los
intereses de las industrias intensivas en
energia. Asimismo, las industrias
manufactureras se quejaban de la
pérdida de competitividad, ya que al
tener que pagar mas por la energia, se
reducian sus beneficios. Una parte de la
industria productora de acero, aluminioy
cobre se deslocalizé a paises en los que la
energia era mas barata. Las industrias
manufactureras diversificaron su
produccién y aprovecharon la
globalizacién. Se ha experimentado una
apreciable desindustrializacién en la
industria pesada aunque es una cuestién
abierta saber si el impacto ecolégico de la
deslocalizacién es positivo o negativo.

Por otra parte, la eficiencia energética ha
mejorado enormemente en la industria
alemana, que es un 25% mas eficaz
energéticamente que hace 20 afios. Saber
si esta mejora se debe a la reforma fiscal
ecoldgica es un tema muy debatido que al
final no tiene una respuesta concluyente.
Incluso antes de que la reforma fiscal se
produjera, el ritmo de aumento en la
eficiencia energética era
aproximadamente el mismo.

Pero la industria no es estatica. Hay una
gran cantidad de nuevos empresarios,
empresas start-up o innovadoras que
aprovecharon la reforma. Entre ellas,
destacan las del sector de energias
renovables, que se estima emplean a més
de 250.000 personas.

Saber si la reforma es la causa de su éxito
es otra cuestién abierta. Las energias
renovables estdn subvencionadasy la

gente que pone una placa fotovoltaica en
su tejado, gana dinero sin ningtn riesgo.
Es mas bien la ayuda directa al sector lo
que promociona las energias renovables
mas que la reforma ecoldgica como tal.

Los impuestos ecologicos
alemanes en relacion con
sus vecinos europeos
Alemania estd entre los paises con una

imposicion ecoldgica relativamente baja.

EUROSTAT ha publicado recientemente
una comparacion de los impuestos
ecoldgicos entre los Estados europeos.
Segun sus datos, Bulgaria es uno de los
miembros de la UE con impuestos y
gravamenes ecologicos mas elevados,
con un porcentaje estimado del 3,54%
del PIB frente a la media europea del
2,46%. Alemania estd muy préxima a la
media con un 2,23%, mientras que
Holanda sube al 3,9% y Dinamarca llega
al 5,9%. Letonia con 1,9%, Lituaniay
Rumania con 1,7% y Espafia con 1,6%
figuran entre los que menos gravan. Si
Alemania subiera su presién impositiva
al nivel danés -en torno al 6%- los
ingresos serian mucho mas elevados,
estimandose en unos 95 millardos
euros.

La Comisién Europea probablemente
publicard una comunicacién a mediados
de 2011 en la que se alentard a los
Estados miembros a aumentar los
impuestos ecoldgicos aun mas y a bajar
los impuestos econdmicos y sociales.
Debe gravarse el consumo del medio
ambiente y no el trabajo. También
pretende reducir o suprimir las
subvenciones a los bienes y servicios. El
crecimiento debe ser integral, sostenible
e inteligente. Los 27 Ministros de Medio
Ambiente esperan un crecimiento mas
sostenible y mas puestos de trabajo a
partir de una profunda reforma fiscal
ecoldgica europea.

Comercio de emisiones
Otro instrumento para incentivar a
empresas o familias a cambiar sus

comportamientos haciéndolos més
favorables al medio ambiente y
desarrollar tecnologias nuevas y limpias
comenzo en Europa en 2005: el
comercio de emisiones de CO,,.
Alemania, como Estado miembro de la
UE, lo introdujo ese mismo afio.
Mientras que los impuestos se cargan
sobre los combustibles y la electricidad,
el comercio de emisiones pone un techo
alas emisiones de CO, de alrededor de la
mitad de sus fuentes, y permite a los
contaminadores intercambiar cuotas
entre ellos.

En una primera fase, los derechos de
emision se asignaron libremente sin
cargas a partir de la situacién existente
(grandfathering). Un sistema mas
econdémico comenzard en 2013 con la
subasta de los derechos de emisién. E1
propietario de los mismos es el Estado
miembro, y se estima que puede percibir
anualmente un ingreso suplementario
de varios millardos de euros.

Tarifas de alimentacion
(feed-in tariffs)

Las tarifas reguladas de alimentacion
(feed-in tariffs, FIT) son un mecanismo
concebido para fomentar la utilizacién de
fuentes de energia renovables. Incluyen
acceso garantizado a la red, contratos a
largo plazo para la electricidad producida
y precios de compra basados
metodoldgicamente en el coste de
generacién de la energia renovable. Bajo
estas tarifas, los generadores de energias
renovables elegibles perciben una prima
por la energia que producen. Las
empresas eléctricas nacionales o
regionales estan obligadas a comprar la
electricidad a un precio establecido. Los
precios basados en los costes permiten
desarrollar multiples proyectos en los que
los inversores pueden obtener un retorno
razonable de sus inversiones, pero al final
es el consumidor el que paga.

La legislacion europea establece que
toda subvencion necesita la aprobacién

Fiscalidad Verde en Europa 31



32

Fiscalidad Verde en Europa

de la Comisién Europea. Para eludir este
requisito, las tarifas feed-in no se basan
en impuestos sino en canones o tasas o,
dicho de otro modo, en tipos
compensatorios, que no requieren llegar
a acuerdos con la Comisién. Pero en
realidad, funcionan como un impuesto
dado que todos los consumidores tienen
que pagarlo, tanto si son favorables a las
energias renovables como sino lo son.
Alemania introdujo las tarifas feed-in en
la Ley del sistema de energias
renovables (RES, Renewable Energy
System) en 2000.

Sistema sobredeterminado
En matematicas, se considera un
sistema como sobredeterminado o
incompatible cuando hay més
ecuaciones que incégnitas. En general,
tal sistema no tiene solucién. Es como si
dos personas trataran de crear tres
grupos de trabajo.

La politica alemana y la europea en el
campo energético y medioambiental
funcionan como un sistema
sobredeterminado. Hay muchos objetivos
en forma de leyes, directivas o
reglamentos, pero solo pocas incognitas,
como el consumo de energia, las
emisiones de CO, o la eficiencia
energética. Si todos los objetivos se
tuvieran que alcanzar, no podriamos
predecir el resultado. No sabriamos
cudnto CO, se produciria ni cudl podria
ser la eficiencia energética.

Por ello, no podemos saber el efecto
exacto que la reforma fiscal ecoldgica
puede tener sobre el medio ambiente, ni
tampoco el impacto de las exenciones a
las reglas. Solo podemos desarrollar
modelos o suponer uno u otro efecto. La
mejor de las hipdtesis es la aproximacién
pero estamos lejos de una solucién
exacta.



Precios de la electricidad
Los precios de la electricidad seran
presumiblemente més elevados en el
futuro. Las razones son obvias.
Alemania tiene que reconstruir su
sistema eléctrico, proceso que ya ha
comenzado y se considera irreversible.
En aleman se denomina “Energiewende”,
cuya traduccidn literal es “el giro
energético”. Hace 100 afios, el pais
comenzo a construir las plantas
generadoras al lado de los centros
industriales. Las redes eran cortasy
adaptadas a las necesidades. Dado que el
carboén y el lignito eran abundantes en el
valle del Ruhr, el centro de Alemania y
el Sarre, la mayoria de las centrales
térmicas de carbdn se construyeron a pie
de mina, en el Centro y el Oeste. Las
redes conectaban las plantas
generadoras de las zonas carboniferas
con el norte y el sur. Cuando la energia
nuclear estuvo disponible y fue rentable,
se instalaron las centrales en el Norte y
el Sur para evitar tener que instalar
nuevas lineas.

Hoy, Alemania depende cada vez més
de la energia edlica del mar del Norte y
en un lejano futuro de la energia solar
del Sdhara. Sumando a las energias
edlica y fotovoltaica la biomasa y la
hidroeléctrica, la produccién de
electricidad se hard de modo mas
descentralizado. Para transportar la
electricidad hay que construir nuevas
redes y mejorar las existentes para
llevar la electricidad al consumidor con
criterios de las denominadas redes
inteligentes. Ademads, un sistema
basado en fuentes fluctuantes de
energia necesita el refuerzo de
centrales generadoras estables, en
general centrales térmicas de gas
natural o carbédn si el Gobierno decide
el abandono de la energia nuclear. Tal
sistema es caro, por lo que el precio de
la energia sera mas alto. Por otro lado,

Alemania serda mas independiente
energéticamente y tendra que pagar
menos por sus importaciones de
energia. Algunos defienden que al final
serd mas barato depender de energias
renovables que de la energia
importada.

Los efectos de los
impuestos
medioambientales en el
sector energético alemdn
Veamos primero una perspectiva
general. Segtin los ultimos datos del
Arbeitsgemeinschaft Energiebilanzen
(AGEB), el consumo aleman de energia
en 2010 fue de 14.057 Petajoule (PJ).
Comparado con 2009, esta cifra
representa un incremento de 4,6%,
debido a la recuperacién econdmica y al
frio invierno. EI PIB creci6 un 3,6%. El
crecimiento del consumo de energia fue,
por tanto, mayor que el de la economia.
Las emisiones de CO, fueron de 10 Tm/
persona y afio. En conjunto, Alemania
emiti6 aproximadamente 820 Mio Tms
CO,, un crecimiento del 4% comparado
con 2009. Sin embargo, las emisiones de
CO, fueron un 21% mads bajas que en
1990.

Si tomamos en consideracién otros GEI
como metano, N,O, HFC, PFCy SF,,
Alemania ha reducido el equivalente en
CO, de 1.252,3 Mio Tm en 1990 a 920,1
Tm. en 2009 (las cifras de 2010 no estan
todavia disponibles) en otras palabras,
aproximadamente en un 27%. Alemania
cumplira ampliamente con sus
compromisos de Kyoto de reduccion del
21%.

Las energias renovables cubrieron el
9,4% de toda la demanda energética (en
2009: 8,9%) y 16,9% del consumo de
electricidad (2009: 16,4%). En el sector
de calefaccién, produjeron el 9% de las
necesidades.

La ley de tarifas feed-in ha favorecido la
costosa energia fotovoltaica. Un alto
porcentaje de estas tarifas se dedican al
desarrollo del fotovoltaico aunque su
contribucioén a la produccién energética
es baja. Por otra parte, Alemania se ha
convertido en un pais lider en esta
tecnologia, considerada como una
tecnologia con futuro. El apoyo dado al
fotovoltaico se puede considerar mas
parte de la politica industrial que de la
estrategia energética.

Por otro lado, la ley de tarifas feed-in ha
demostrado ser relativamente eficaz en
favorecer tecnologias bajo coste, tales
como la energia edlica. Alemania
representa una tercera parte de la
capacidad global, aunque los ambiciosos
planes de China y Gran Bretafia la
sobrepasaran pronto. En todo caso,
Alemania ha desarrollado una industria
altamente competitiva.

Alemania todavia es muy dependiente
de la energia importada. Importa un
71% de sus necesidades energéticas. El
porcentaje de importacién fue del 98%
para el aceite mineral, del 87% para el
gas natural y del 76% del carbén. La
factura fue de 72 millardos de euros, un
31% mas elevada que en 2009.

Un balance mas detallado se puede
encontrar en inglés elaborado por
Arbeitsgemeinschaft fiir
Energiebilanzen®*.

cQué podemos aprender de
estos resultados?

En primer lugar, vemos que Alemania
utiliza la energia de modo mas
inteligente que antes, que la emisién de
gases de efecto invernadero se ha
reducido considerablemente y también
que la innovacién ha sido importante.
Alemania sigue siendo un pais muy
competitivo. Se han creado muchos

2 Arbeitsgemeinschaft Energiebilanzen,” Grupo de Trabajo sobre Balances de Energia, “Evaluation Tables on the Energy Balance for the Federal Republic of Germany,

1990 to 20009, last updated: July 2010”.

Fiscalidad Verde en Europa 33



34

Fiscalidad Verde en Europa

puestos de trabajo en el sector de
energias renovables, (algunas
estimaciones hablan de mas de 250,000
empleos).

Por otro lado, Alemania ha perdido su
competitividad en el sector nuclear, pero
se trataba de una pérdida prevista. Un
efecto similar puede producirse si
Alemania abandona la tecnologia del
carbdn, algo que muchos protagonistas
de las energias renovables pretenden
conseguir. Su idea es proveer a Alemania
con cerca del 100% de energias
renovables en 2050. Dado que incluso el
gobierno actual plantea reemplazar la
mayoria de las energias tradicionales por
energias renovables en 2050 y que tal
estrategia resulta factible aunque muy
cara, muchos consideran que es un
objetivo posible y realista.

Dados estos resultados, se puede concluir
que el sector energético estd cambiando.
El desarrollo econémico es mas
diferenciado y se convierte en selectivo.

Tres medidas han impulsado la
selectividad. Un primer paso fue la
reforma fiscal ecoldgica de 1999. Después
vino la ley de tarifas especiales de 2000,

que promovio las energias renovables. Y
desde 2005 el comercio de emisiones ha
ido reduciendo afio tras afio las emisiones
de CO,. Es muy dificil decidir cual de las
diferentes medidas ha producido este o
aquel efecto. Como hemos visto, el sector
energético aleman estd sobredeterminado
por lo que no es posible encontrar una
solucién calculable.

Después de todo, Alemania no esta
mucho mejor que sus vecinos. La emisién
de 10 Tm per cépita y afio de CO, es
todavia alta y no ha cambiado mucho con
el paso de los afios. Comparada con
Suecia (5,4t) o Francia (6t), Alemania
todavia emite demasiado CO,.

Ademas, el coste por Tm evitada es
relativamente alto. Las tarifas especiales
costaron 12,365 millardos de euros en
2010 (10,451 en 2009) y probablemente
llegaran a 22 millardos euros en 2015. Se
estima que en los 10 préximos afios las
tarifas costaran mas de 100 millardos €.
La cuestion de si la poblacién alemana
aceptara pagar ese alto coste no esta
cerrada.

Como en otros paises europeos, los tipos
de compensacién para las renovables van



a ser rebajados. Una de las razones es la
creciente competitividad del sistema de
energia renovable (RES). El coste es mas
bajo que en el pasado. Pero como cada
vez se construyen mas plantas eélicas y
fotovoltaicas, la factura de las tarifas
especiales ira subiendo.

Cuando se introdujeron los impuestos
ecologicos en 1999, el comercio de
emisiones no existia. Se cre en 2005.
Por ello, podria pensarse que dejaran de
ser necesarios en 2013, cuando se inicien
las subastas de derechos de emisién y se
fije un techo de emisiones de CO, por la
Comisién. Pero la experiencia demuestra
que los impuestos tienden a vivir mas
tiempo que su motivacién. En Alemania
todavia estd en vigor el impuesto sobre el
champan creado en 1902 para financiar
la flota imperial. Desde el final de la 12
Guerra Mundial, dicha flota yace en el
fondo del mar junto a las Islas Orcadas,
pero el impuesto sigue aportando a las
arcas del Ministerio de Hacienda 500
millones de euros anuales.

Otra cuestién basica que hay que
responder es quién produce CO,. Segtin
el protocolo de Kyoto, los GEI se refieren
al territorio nacional. Las estadisticas no

toman en consideracion la importacién o
exportacion de GEL Por ejemplo, un pais
como Alemania importa gran cantidad
de bienes procedentes de China o de
otras economias emergentes. Muchos
componentes de los coches alemanes son
manufacturados en esos paises por
razones econdémicas, ya que resultan mas
baratos. Las emisiones de CO, son de
origen chino a pesar de que el coche sea
aleman. Por otro lado, Alemania exporta
muchas manufacturas. Las emisiones de
CO, recaen sobre espaldas alemanas, no
sobre el pais adquirente. Por ello, las
cosas cambian si se toman en
consideracion las emisiones de GEIs a lo
largo de toda la cadena. En general,
paises con superavit exportador como
Alemania deberian tener emisiones mas
bajas, pero dado que un 40% de los
bienes exportados por Alemania proviene
de importaciones, Alemania es un
exportador de CO,. En claro, el pais
produce méas CO, que lo que pudieran
hacernos creer las estadisticas.

Otro efecto transfronterizo proviene de
lo que los alemanes denominan “turismo
de gasolina”. Dado que los impuestos
sobre el combustible son mas bajos en la
mayoria de los paises vecinos el precio de

la gasolina también lo es. Un
automovilista aleman que vive cerca de
Luxemburgo o Austria tiende a
abastecerse en las estaciones de servicio
de estos paises. Las emisiones de CO, se
computan en ellos y no en Alemania, a
pesar de que es en este pais donde se
utiliza la gasolina.

Mientras los impuestos ecoldgicos o las
tarifas especiales se planteen sélo a nivel
nacional, experimentaremos una serie de
efectos perversos que al final
distorsionan las estadisticas sobre los
efectos de los GEL

Postscriptum

Tras escribir este articulo, la catastrofe
producida por el tsunami en Japdén ha
cambiado la actitud alemana hacia la
energia nuclear. Alemania ha decidido,
en una panica sobrerreaccién ante la
catastrofe de Fukushima, cerrar todos
sus reactores nucleares en 2022. La
energia nuclear ya no se considera
segura. Segun los dltimos sondeos,
aproximadamente un 80% de la
poblacién alemana esta a favor de la
eliminacién progresiva de la energia
nuclear y de reemplazarla por energias
renovables. Los estudios y escenarios

Fiscalidad Verde en Europa 35



36

Fiscalidad Verde en Europa

muestran que un futuro sin energia
nuclear es técnicamente posible y se cree
que también es posible ir reduciendo a la
vez las emisiones de CO,. Para hacer
realidad ambas promesas, se ha decidido
incrementar la produccién a partir de
energias renovables y a la vez reducir la
demanda de energia.

La coalicién gobernante quiere
mantener definitivamente cerrados los
ocho reactores nucleares mas viejos de
los 17 existentes. Siete fueron
clausurados temporalmente en marzo,
justo después de que el terremoto y el
tsunami golpearan Fukushima. Uno estd
fuera de la red desde hace afios. Hay
acuerdo general en que los ocho
permanezcan apagados.

Otros seis iran siendo desconectados
hasta 2021. Los tres reactores restantes,
los méas nuevos, se mantendrian en
servicio hasta 2022 como un sistema de
seguridad para que no haya cortes en el
suministro energético.

Parece haber emergido un nuevo
consenso en la poblacién alemana. Los
principales partidos politicos sostienen
esta nueva estrategia. Con algunos
matices, han llegado a la misma
conclusion. La futura politica energética
debe ser no nuclear y libre de carbono. Y
la decisién no debera ser reversible.
Incluso hay propuestas de enmendar la
Constitucién para hacer inconstitucional
el uso futuro de energia nuclear.

Ademas, el Gobierno ha creado una
Comisién Etica para valorar la cuestion.
Como se esperaba, su recomendacion es
proceder a un abandono progresivo de la
energia nuclear, por considerarla no
ética.

Se puede plantear la pregunta de por
qué la opinidén publica alemana ha
reaccionado de modo tan radical
mientras que otras naciones europeas
son mucho mds prudentes a la hora de

valorar las consecuencias del impacto de
Fukushima que se ha sentido en todas
partes. Quizd no lleguemos a saberlo
exactamente, pero es innegable que el
cambio se esta produciendo.

En principio, el abandono progresivo de
la energia nuclear es posible. No viola
ninguna ley fisica. El viento, el sol, la
biomasa y la energia geotérmica pueden
proporcionar la mayor parte si no toda la
energia necesaria incluso en un pais
como Alemania. Y podemos transformar
nuestra industria y nuestras viviendas
para vivir con el menor consumo de
energia posible. Probablemente,
encontraremos nuevas soluciones e
innovaciones. Con algtn esfuerzo, el
cambio es posible.

No obstante, quedan pendientes algunas

preguntas:

- ¢Que pasara con los costes? En las
ultimas semanas, los precios de la
electricidad y del gas estan subiendo,
¢;seguira este efecto duradero o bajaran
los costes en el futuro?

- ¢Se convertira Alemania en
importadora neta de electricidad tras
ser exportadora en el pasado?

- El precio del CO, ha subido a causa del
abandono progresivo de la energia
nuclear por lo que los alemanes usan
mas combustibles fdsiles que en el
pasado. La subida del precio del CO,,
¢es temporal o durard?

- Las emisiones de CO, crecieron en un
5% en 2010 debido al crecimiento
econdmico. ;Seguirdn subiendo o seran
capaces los alemanes de recortarlas
considerablemente?

- Dado que Alemania es parte del
Mercado Europeo de la energia, el
cierre de sus centrales nucleares tiene
un gran impacto en los mercados
energéticos de sus vecinos. ;Por qué no
ha consultado Alemania a sus vecinos



de la UE? scOdmo reaccionaran estos
ante la subida de precios de la energia
provocada por la decisién unilateral
alemana?

- Alemania todavia es un pais muy
industrial. ;Se deslocalizaran las
industrias intensivas en energia hacia
paises con precios energéticos
inferiores? ¢Se acelerard la
deslocalizacién latente?

- ¢Seguird existiendo el mercado
energético o pasard a ser un sector
totalmente regulado?

- En caso de conflicto entre energias
renovables y proteccién del medio
ambiente, ;Quién tiene la prioridad?

- Y “last but not least”, ;como pueden las
estrategias energéticas divergentes de
los diferentes Estados miembros de la
UE compatibilizarse entre si?

Independientemente de las respuestas a
estas preguntas, los alemanes creen en su
nuevo enfoque energético. Para ellos, el
futuro es renovable y Alemania se
compromete a probar que es
técnicamente posible vivir sin uranio y, a
mas largo plazo, sin combustibles fésiles
incluso en regiones como Alemania. Para
implementar esta estrategia, el gobierno

prevé una serie de leyes para incrementar
la eficiencia de los edificios, facilitar y
acelerar la construccién de redes
eléctricas y sistemas de almacenamiento,
promover las energias renovables,
fabricar coches eléctricos a fin de ahorrar
aceite mineral y electricidad, etc. Se
destinardn mds recursos para financiar
estas medidas y todavia mds para la
investigacion.

El Parlamento debe decidir en julio de
2011 cudanto dinero ha de destinarse a
promover el cambio. Aunque habra
debate sobre los detalles, el consenso
fundamental parece posible. El dinero
provendré principalmente de un fondo
especial para “energia y clima”,
financiado por las cuatro — todavia —
grandes compafiias nucleares. Y se
gravara el uso de combustible nuclear. En
conjunto, se estiman unos ingresos
suplementarios de 5 millardos de euros al
afio.

Otra fuente de ingresos puede provenir
de la subasta de derechos de emisién de
CO, que comenzard en toda Europa en
2013. Legalmente, su importe del orden
de varios millardos de euros pertenece al
Estado y el Ministro de Hacienda puede
decidir cémo usarlo. Puede utilizarlo
para aligerar la carga de la deuda o
invertir en tecnologias verdes. La

cuestion estd abierta, pero se presume
que el grueso del dinero proveniente de
las subastas se dedicara a hacer mas
verde la economia.

La politica energética alemana tendra,
sin duda, impacto sobre la opinién
publica de los demas Estados miembros
de la UE, aunque no sabemos en este
momento hasta dénde y en qué direccion.
Pero, a pesar de que no conocemos el
futuro, ya podemos observar que la
préxima estrategia energética sera muy
diferente de la pasada. En las tltimas
décadas, se dio prioridad a la apertura de
mercado que, de paso, abrié camino a las
energias renovables. Hoy el objetivo es
politico. El mercado energético ya esta
regulado. Algunos expertos estiman que
solo un 20% de nuestra energia depende
del mercado mientras que el restante
80% esta fijado por especificaciones y
normas.

Leyes verdes, subsidios, restricciones,
regulaciones, una completa serie de
incentivos y limites, son palosy
zanahorias que determinaran tanto la
politica energética alemana como la
europea. La regulacién es el precio a
pagar por una politica energética con un
objetivo medioambiental, el abandono de
la energia nuclear y la reduccion de las
emisiones de gases GEL.
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La introduccion del impuesto

sobre el carbono en Francia:
una oportunidad perdida

S. Andoura y P. Coéffé?®
Resumen

En el marco del paquete “Energia-
Clima” 20/20/20 de la UE, el objetivo de
reduccién de emisiones de GEI para
Francia es de 14% en 2020. Esta
contribucioén se centra en examinar la
experiencia francesa en el tema de la
imposicion sobre el carbono. El primer
apartado expone la génesis de la
imposicion sobre el carbono en Francia,
y cdmo este viejo tema volvié con fuerza
a escena durante la campafia de las
ultimas elecciones presidenciales en
2007. Los apartados 2° y 3° analizan el
largo proceso de elaboracién de la
fallida ley de titulo “Contribution
Energie-Climat”. Finalmente, el
apartado 4° estudia en detalle su
rechazo por el “Conseil Constitutionnel”
que llevo a su abandono. Concluye con
una revisiéon del futuro potencial de la
imposicion del carbono en Francia asi
como a nivel europeo.

Introduccion

Francia alterna desde hace 20 afios
entre posturas progresistas y
conservadoras en cuestiones de
desarrollo sostenible, a veces es pionera
en materia medioambiental y, en
ocasiones, reticente en cuanto a la
lucha contra el cambio climatico. Por
ejemplo, Francia ha abogado
constantemente desde 1992 por la
creacion de una Organizacién Mundial

del Medio Ambiente con facultades
juridicas coercitivas similares a las que
tienen la OMC o la OMS en sus
respectivos ambitos, como encargada
de supervisar el cumplimiento de los
compromisos internacionales
adoptados por los Estados en materias
tales como la biodiversidad. También es
favorable al establecimiento de fuentes
de financiacion innovadoras, como un
impuesto sobre transacciones
financieras que sirva para alimentar un
fondo de adaptacién destinado a que los
paises en vias de desarrollo hagan
frente a las consecuencias del cambio
climatico.

Por el contrario, Francia se mantuvo en
un segundo plano durante las
negociaciones del Protocolo de Kyoto
sobre el cambio climatico, negandose a
participar en las reuniones preparatorias
de Bonn con el pretexto de su excepcién
nuclear. El peso de la generacion de
electricidad mediante centrales
nucleares (el 80% de la produccién)
coloca a Francia en una situacion
carbonica éptima respecto de otros
paises industrializados: cada francés
emite 6t/ CO, anuales, frente a 16
emitidas per capita en Alemania o 19 en
EE.UU. (afio 2006). Este nivel, aunque
bajo en comparacion con los demds
paises del Norte, es un 30% superior a la
media mundial.

2 Sami Andoura es investigador senior y responsable de politica energética europea y relaciones exteriores de la UE de Notre Europe. Pierre Coéffé es becario de
Notre Europe y diplomado por I'Ecole Polytechnique y por la Facultad de Ciencias Politicas (Sciences Po)de Paris.
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A nivel europeo, Francia ha jugado un
papel esencial en la adopcién del
paquete “Energia-clima” ?® -piedra
angular de la nueva politica energética'y
climatica europea- y también en la
aprobacion del tercer paquete legislativo
de liberalizacion de los mercados de
energia? (gasy electricidad), asi como
en la preparacién europea de la
Conferencia de Copenhague de 2008. La
energia y el desarrollo sostenible fueron
elementos primordiales de la
Presidencia francesa de la Unién
Europea en 2008.

En el marco del paquete “Energia-
Clima”y los objetivos 20,/20/20 fijados
para la UE, Francia ha visto como se le
asignaba un objetivo nacional de
reduccién de emisiones de GEI de hasta
14% en 2020 con respecto a los niveles
de 2005%. En este contexto, el impuesto
sobre el carbono figuraba entre las
medidas inicialmente previstas por
Francia para alcanzar este objetivo, asi
como las tarifas reguladas de la
electricidad renovable, las subvenciones
de ayuda al asilamiento energética de
edificios o los bonus-malus sobre las
emisiones de vehiculos contaminantes.

Esta contribucién tiene como objetivo
poner en perspectiva el debate generado
alrededor de la instauracién del impuesto
sobre el carbono en Francia. La primera
seccién describe la génesis del impuesto
en Francia, y cémo el viejo debate sobre
el mismo, volvié a la primera plana de la
politica francesa en las elecciones
presidenciales de 2007. Las secciones 2y
3 analizan el largo proceso de
elaboracién del proyecto de ley del
impuesto sobre el carbono y su
aprobacién como una contribucién
“Energia-Clima”. La cuarta seccién

tratard las razones que motivaron el
rechazo y la anulacién del proyecto por
parte del Consejo Constitucional. Para
terminar, el trabajo concluye con el
abandono del proyecto de impuesto
carbono para Francia, reenviando la
cuestién a la instauracién de un impuesto
a nivel europeo, sostenido por Francia.

La génesis del debate
Jrancés

El debate sobre un impuesto al carbono
en Francia no es nuevo; aparecid por
primera vez en 1998 en el seno del
gobierno de coalicion socialista y
ecologista con el proyecto presentado
por la ministra de Ordenacion Territorial
y Medio Ambiente, Dominique Voynet,
secretaria general del partido
ecologista. Este proyecto proponia la
extensiéon del Impuesto general sobre
actividades contaminantes (TGAP en

francés) a los intermediarios de energia
para las empresas industriales y
terciarias (ver recuadro).

El dispositivo preveia exenciones para
los transportes, particulares, pequefios
empresarios, consumidores y algunas
actividades industriales, asi como un
sistema reducido para grandes emisores.
Estaba concebido para funcionar con
neutralidad fiscal: los ingresos
suplementarios del impuesto deberian
ser devueltos en su totalidad a las
empresas via disminuciones en las
cotizaciones sociales en el marco de
reglamentacion del tiempo de trabajo
“de las 35 horas”. La referencia
impositiva era de 11 €/Tm CO, emitida.
Sin embargo, el proyecto de ley fue
declarado nulo por el Consejo
Constitucional. Los motivos aducidos
fueron la desigualdad de las empresas

El impuesto general sobre actividades
contaminantes de 1999

Impuesto creado en 1999 por la fusién de antiguas “ecotaxes”. Reposa sobre el
principio de “quien contamina, paga”, por el que los dafios causados al medio
natural por la actividad de empresas o particulares han de ser objeto de un
gravamen especifico para encarecer la posibilidad de producirlos y disuadir la
realizacién de practicas nocivas. Tiene ocho componentes:

1. Almacenamiento y eliminacion de residuos;
2. Emisién de sustancias contaminantes en la atmosfera;
3. Despegue de aeronaves en aeropuertos con trafico publico;

4. Produccién de aceite usado;

5. Detergentes y demas productos suavizantes para la colada;

6. Materiales de extraccion;

7. Productos antiparasitarios de uso agricola y asimilados.
8. Establecimientos industriales y comerciales con riesgos particulares para el

medio ambiente.

2 Directiva 2009/29/CE, por la que se modifica la Directiva 2003/87/CE para perfeccionar y ampliar el régimen comunitario de comercio de derechos de emisiéon de
gases de efecto invernadero, Directiva 2009/28/CE relativa al fomento del uso de energia procedente de fuentes renovables y por la que se modifican y se derogan
las Directivas 2001/77/CE y 2003/30/CE, Decisién 406/2009/CE 2/4/2009, sobre el esfuerzo de los Estados miembros para reducir sus emisiones de gases de efecto
invernadero a fin de cumplir los compromisos adquiridos por la Comunidad hasta 2020, Directiva 2009/31/CE , relativa al almacenamiento geolégico de diéxido de
carbono y por la que se modifican la Directiva 85/337/CEE , las Directivas 2000/60/CE, 2001/80/CE, 2004/35/CE, 2006/12/CE, 2008/1/CE y el Reglamento (CE) no

1013/2006 .

2" Directiva 2009/72/CE, , sobre normas comunes para el mercado interior de la electricidad y por la que se deroga la Directiva 2003/54/CE, Directiva 2003/73/CE, de
13 de julio de 2009 sobre normas comunes para el mercado interior del gas natural y por la que se deroga la Directiva 2003/55/CE, Reglamento (CE) n° 715/2009 , de
13 de julio de 2009, sobre las condiciones de acceso a las redes de trasporte de gas natural y por el que se deroga el Reglamento (CE) n® 1775/2005 y Reglamento
713/2009, Reglamento (CE) N° 713/2009 , por el que se crea la Agencia de Cooperacién de los Reguladores de la Energia.

2 Decision n°406/2009/CE sobre el esfuerzo de los Estados miembros para reducir sus emisiones de gases de efecto invernadero a fin de cumplir los compromisos

adquiridos por la Comunidad hasta 2020.
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frente a la nueva fiscalidad verde y la
inadecuacién de imponer un gravamen a
la electricidad, en un 80% de origen
nuclear. Tras este rechazo, el proyecto
fue finalmente abandonado por el
gobierno de Lionel Jospin.

La problematica global de la lucha contra
el cambio climdtico y su financiacién fue
replanteada por el atrevido informe de
Sir Nicholas Stern en octubre de 2006.
Encargado de estudiar el impacto
econdmico del alza de la temperatura
media del planeta por el gobierno de
Tony Blair®, Stern hizo sonar la alarma al
elevar hasta un 20% del PIB mundial las
pérdidas anuales asociadas a las
consecuencias del cambio climdtico.
Como comparacion, proponia una
inversion constante de s6lo un 1% del PIB
mundial, para asegurar una politica
voluntarista, pero necesaria, de
estabilizacién de los niveles de GEI en
niveles inferiores a 550 ppm.

Al mes siguiente, el asunto se
transformd en un tema politico de
importancia en Francia, con ocasion de
la campafa a las elecciones
presidenciales. Nicolas Hulot, militante
ecologista y célebre animador televisivo,
lanzé su Pacto Ecoldgico®,
aprovechando la sensibilizacién
engendrada por el informe de Stern.

En el documento abordaba el conjunto
de la problematica, fijando diez objetivos
generales para una sociedad sostenible y
ecoldgicamente responsable:
sostenibilidad de la economia, rebaja del
consumo energético, agricultura
respetuosa con el medio natural,
urbanismo razonable, politica de
transportes, fiscalidad, biodiversidad,
salud, investigacion y politica
internacional. N. Hulot proponia
también un principio de hoja de ruta con
cinco proposiciones concretas. Entre

ellas figura la creacién de un impuesto
carbonico “en crecimiento regular”.

El Pacto Ecologico
de Nicolas Hulot

Propuesta n° 2: instaurar un
impuesto en “crecimiento
sostenido”

Es indispensable implantar un
impuesto sobre el carbono que
permita provocar de modo
voluntario una baja en nuestras
emisiones de gas carbdnico y
consumo de energia fosil antes de
que nos veamos brutalmente
constrefiidos a hacerlo. Este
impuesto, aplicable al petréleo, al
gas y al carbon, creceria de manera
progresiva hasta que se reduzcan a
un cuarto los niveles actuales de
emision. El impuesto se aplicaria a
todos, administraciones, empresas y
hogares. Permitiria una evolucion
de nuestros sistemas de
organizacion econémica ast como el
recurso a otras fuentes de energia.
Estaria acompafiada de medidas
compensatorias para los sectores
economicos y los hogares mds
vulnerables.

Aprovechando su aura mediatica, N.
Hulot lanzd el debate sobre su proyecto,
que fue un éxito en materia de
movilizacién ciudadana, recogiendo casi
750.000 firmas. El proyecto recogia
ademas la firma de 11 candidatos
potenciales a la eleccion presidencial,
entre los cuales se encontraban Frangois
Bayrou, Marie-Georges Buffet,

2 Stern, N. (2006): “Stern Review on the Economics of Climate Change”, HM Treasury, London.
30“Documento de presentacion del pacto ecoldgico”, Fondation Nicolas Hulot pour la Nature et ’THomme.
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Dominique Voynet, Ségolene Royal, y
Nicolas Sarkozy, comprometiéndose
todos politicamente a poner en marcha el
Pacto Ecoldgico en caso de salir elegidos.
Fue Nicolas Sarkozy quien gané las
elecciones del 6 de mayo de 2007 con un
53,06% de los sufragios frente a la
candidata socialista Ségoléne Royal.

Existia entonces un verdadero consenso
popular con respecto a la importancia
politica de las problematicas
medioambientales: segtin el
Eurobardémetro, el 59% de los franceses
consideraban que el cambio climatico
era una de sus principales
preocupaciones y uno de cada cinco
franceses era partidario de introducir o
aumentar el nivel de imposicién para las
actividades nocivas para el medio
ambiente?!.

El largo proceso de
elaboracion de un
impuesto sobre el carbono
El marco politico general del “Pacto
de Grenelle” medioambiental

Al formar su gobierno el 18 de mayo de
2007, el presidente Sarkozy reafirmé su
compromiso con la aplicacién de las
propuestas contenidas en el Pacto
Ecoldgico de Hulot, creando un gran
Ministerio de Ecologia, Desarrollo y
Ordenacién Sostenible por la fusién
entre los Ministerios de Ecologia 'y
Desarrollo Sostenible con el de
Transportes y Equipamientos. Se confié
su direccion a Alain Juppé, antiguo
ministro, sustituido un mes mas tarde
por Jean-Louis Borloo.

Ademas, el presidente Sarkozy decidié
abrir una vasta reflexién social dentro
del marco del “Pacto de Grenelle” por el
medio ambiente, convocando a los
diferentes actores implicados: el Estado,
el mundo de la economia y los
representantes de la sociedad civil sobre

el conjunto de las temdticas ecologistas,
incluida la fiscalidad del carbono.

El término “Grenelle” hace referencia a
los acuerdos de Grenelle (calle de la sede
del Primer Ministro en Paris, n. del
trad.) negociados en mayo de 1968 en
plena revuelta estudiantil por el
gobierno Pompidou, los sindicatos y las
organizaciones patronales. Designa en
Francia un tipo particular de debate
entre representantes gubernamentales y
de las asociaciones profesionales u ONG
con objeto de preparar una legislacién
sobre un tema especifico.

La cita de “Grenelle” se anunci6 desde el
mes de mayo, con el objetivo de definir
una hoja de ruta para la ecologia, el
desarrollo y la ordenacién sostenible. E1
proceso de reflexién se subdividié en
varias etapas. Primeramente, entre
mediados de julio y finales de
septiembre de 2007, se constituyeron
seis grupos de trabajo para dialogary
elaborar propuestas. En cada grupo
participaban representantes del Estado,
las colectividades territoriales, ONG, asi
como organizaciones empresariales y
sindicales. Los debates abordaron el
conjunto de las problematicas, quedando
sélo la energia nuclear explicitamente
excluida del debate. Las lineas de trabajo
fueron las siguientes:

1.Luchar contra el cambio climdtico y
para controlar la demanda energética;

2.Preservar la biodiversidad y los
recursos naturales;

3.Instaurar un medio ambiente
respetuoso con la salud;

4.Adoptar modos de produccién y
consumo sostenibles;

5.Construir una democracia ecoldgica;

6.Promover modos de desarrollo
ecologico favorables al empleo y la
competitividad.

Los informes y propuestas de los grupos
de trabajo fueron objeto de consulta
publica durante dos semanas por
Internet y en reuniones publicas. La fase
de debate se cerré tras dos dias de mesas
redondas que recogieron los temas
principales y los formalizaron en 268
compromisos. A finales de 2007, se
crearon 34 comités para proponer
acciones concretas de implementacién
de los acuerdos.

Por fin, el periodo 2008-2010 se dedic6
a transponer los compromisos y
acuerdos tomados por el gobierno en
dos leyes-marco, bautizadas como
GrenelleI (junio de 2009) y Grenelle II
(julio de 2010). Los elementos relativos
ala fiscalidad (impuestos sobre el
carbono, bonus-malus automoviles) se
integraron en la Ley de Presupuestos de
2010.

El debate especifico del impuesto
sobre el carbono

En el marco del pacto de Grenelle para
el Medio Ambiente, la idea de una
fiscalidad francesa contra el cambio
climatico fue estudiada por el grupo de
trabajo n.c 1, presidido por Sir Nicholas
Stern y Jean Jouzel, vicepresidente del
GIEC (Grupo Intergubernamental de
Expertos sobre el Cambio Climaético, en
inglés IPCC) y el grupo 6, cuyo ponente
fue Alain Quinet, economista e
inspector general de hacienda.

Los grupos de trabajo 1y 6 constataron
en sus informes el consenso para la
creacion de un impuesto especifico
sobre el carbono, con el nombre
“Contribucién Energia-Clima”, que
aspiraba a reducir las emisiones de CO,
gravando los recursos energéticos.

31 Eurobarémetro, “Attitudes of European citizens towards the environment”, Results for France, Noviembre -Diciembre de 2007.
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Ambos grupos fijaron tres principios
generales para la puesta en
funcionamiento del impuesto:

* Los instrumentos econdmicos son el
medio mas eficaz para poder alcanzar
los objetivos medioambientales;
Deben integrarse en una politica
publica que trate de desarrollar las
alternativas a la utilizacién de
elementos contaminantes: como el
transporte publico, las energias
renovables, etc.

* Tal politica se plantea a largo plazo,
con un periodo de adaptacién
progresivo para maximizar resultados.

Entre las principales opciones para la
creacién del impuesto (impuesto sobre
el carbono afiadido, impuesto sobre
contenidos carbonicos, sobre la energia,
etc...), se eligié el impuesto afiadido al
precio de cada materia prima energética
bajo la forma de una Contribucién
Energia-Clima. Ambos grupos sugerian
tres modalidades diferentes para que la
Contribucion Energia-Clima echara a
andar: un impuesto tanto sobre las
emisiones de CO, como el consumo de
energia (Opci6n 1), un impuesto
restringido al CO, (Opcién 2), o un
impuesto basado en la evaluacién global
de los impactos medioambientales
especificos de cada energia (Opcién 3).

Opcion 1: un impuesto sobre las
emisiones de CO, y el consumo
energético

“Crear, a nivel nacional, un precio de
referencia, destinado a reducir las
emisiones de gases de efecto invernadero
(GEI) y el consumo de energia, sobre lo
consumido por hogares, administraciones
y empresas (gas, fuel, gasolina, gasoil,
pero también electricidad, que es en
buena parte una energia resultante de tal
contribucién), con exclusion de las
actividades que entren en el perimetro del
mercado europeo de cuotas de CO,. Seria

atil promocionar rapidamente este
dispositivo a nivel europeo. Esta
contribucién deberia depender, en
proporciones variables, del contenido en
carbono de la energia y de la cantidad de
energia. La parte carbonica se calcularia
en €/Tm CO,. Podria ser diferenciado por
sector, para incentivar, la reduccion del
uso de energias fdsiles, comparados
sector por sector. Se programaria a largo
plazo un aumento progresivo de la carga
fiscal, hasta que se estabilizaran las
emisiones en un nivel correcto
(compromiso europeo para 2020 y factor
4 en 2050).”

Opcion 2: Un impuesto restringido a las
emisiones de CO,

“Se trataria de la misma contribucién
que la Opcidn 1 con la diferencia de que
recaeria Unicamente sobre el contenido
carbonico de la energia. Algunos
miembros del grupo desearian que
pudiese ser diferenciada por sectores.”

Opcion 3: Un impuesto sobre las energias
no renovables en funcidn de su impacto
ambiental

“Instituir, a nivel nacional, una exaccién
sobre todas las energias no renovables
(petroleo, gas, carbén, uranio),
modulada en funcién de los impactos
medioambientales de su utilizacién y la
produccién de GEI. Esta contribucion
generalizada “Energia-Clima” (CEGG en
francés), propuesta por la Red Accién
Climatica (ONG ecologista), provendria
de tres componentes:

* El consumo de energia final, gravado
en las facturas de energia derivadas a
los consumidores finales (hogares,
colectividades, empresas).

* Los rendimientos de la cadena
energética de base (el coeficiente de
eficacia de la conversion de energia
primaria en energia final) , definido
por un organismo publico con base en
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los trabajos de un comité de expertos,
especificado para cada proveedor
energético en funcién de su “mix” de
energia primaria, y para cada tipo de
contrato de suministro;

* Un coeficiente de externalidades y
desarrollos medioambientales de las
emisiones de CO, en funcién del tipo
de recurso tipo energético, la
generacion de residuos toxicos, los
riesgos sanitarios (contaminacion,
emisiones) o de seguridad (accidentes,
terrorismo, proliferacién de sustancias
peligrosas) y que seria definido por
criterios similares a la modalidad
precedente (organismo putblico y
comité de expertos)”.

Grenelle no se incliné por ninguna
modalidad en particular y, ademads, dejo

otras cuestiones mayores no resueltas,
como el precio del carbono, la base del
impuesto, etc. reenviando al arbitraje
final del Gobierno y del Presidente de la
Reptblica. Para precisar su eleccion y
establecer las lineas maestras del futuro
texto de la ley, el gobierno solicit6 varios
informes adicionales de expertos.

Puesta a punto del
impuesto sobre el carbono
con informes de expertos
En enero de 2008, el Primer Ministro
encargd el Centro de Andlisis Estratégico
(ex Comisaria del Plan) “definir una
cronologia de valores para una tonelada
de CO, destinada a constituir una
referencia para los poderes ptiblicos”, es
decir, el precio del carbono. El fruto fue
un documento muy técnico: el informe
Quinet sobre el valor tutelar del

carbono®. Partia de un examen
comparativo de los diferentes modelos
econdmicos de fijacién del precio de la
tonelada de CO,, proponiendo una
trayectoria de precio 6ptimo para
cumplir la parte francesa de los objetivos
europeos de reduccién de CO,,.

El enfoque del informe Quinet es “un
enfoque de tipo coste/eficacia: consiste
en determinar la trayectoria de los
valores del carbono que permita
alcanzar los objetivos politicos europeos
de marzo de 2007 [...]. El valor
monetario recomendado no deriva
directamente de la observacion de los
precios de mercado sino de una decisién
del Estado, sobre la base de una
evaluacién concertada del compromiso
francés y europeo en la lucha contra el
cambio climatico”.

32 “El valor tutelar del carbono”, Informe de la Comisién presidida por Alain Quinet, Centre d’Analyse Stratégique, marzo de 2009, p10.
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La metodologia diferia netamente del
informe Stern de 2006 que sugeria la
fijacion de modo éptimo de un limite de
emisiones a nivel mundial, igualando
sistemdticamente el coste marginal de la
reduccién de una tonelada de CO, y el
importe actualizado de los dafios
marginales futuros de una tonelada de
CO, emitida hoy.

La evolucién del precio del CO,
propuesta por el informe Quinet partia
de la teoria econémica estandar de
gestidn de recursos escasos, el llamado
modelo de Hotelling. Tomaba ademas
como objetivo el valor de 100 €/Tm para
2030. La trayectoria para alcanzar este
montante revela un reajuste progresivo
a partir del nivel actual (32 Tm/€) con
objeto de conservar la coherencia de la
accion publica y gestionar un periodo de
transicién econdmica, social y
profesional.

Valor tutelar de una toneladade CO, en euros (2008) ...

e 2010 2020 2030 . 2050
Valeur 200
Recommandée 32 56 100 (150-350)

Fuente: Informe Quinet, Centre d’analyse stratégique, 2009.

Dado que el objetivo del informe Quinet
se limitaba a fijar una trayectoria del
precio de CO,, el gobierno a través del
Ministerio de Ecologia solicité un nuevo
informe a un grupo de expertos
dirigidos por Michel Rocard, ex Primer
Ministro socialista, para aportar
respuestas a las preguntas esenciales
sobre la base imponible, la utilizacion
de los ingresos, principales exenciones,
etc.

La Comisién Rocard confirmé la
trayectoria de precios recomendada por
el informe Quinet. También se
pronunci6 a favor de un impuesto
basado tinicamente sobre el contenido
carbdnico de cada combustible. La
Comisién Rocard afirmé ademads la
necesidad de poner en marcha la
Contribucién Energfa-Clima sin
aumentar la presion fiscal a través de
devoluciones a empresas y particulares
para obtener un doble beneficio,
medioambiental y de competitividad.
Segun este principio, si los ingresos del
impuesto son enteramente utilizados
para rebajar la fiscalidad de las
empresas, se obtiene un doble beneficio:
reduccidén de la contaminacién y
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aumento de la competitividad
empresarial. En fin, la Comisién
recomendo exonerar a los agentes
econdmicos ya sometidos al régimen de
las cuotas de emisiones del mercado
europeo del carbono, asi como el sector
eléctrico, principalmente nuclear.

La aprobacion legislativa
de la contribucion Energia-
Clima

La transposicién al corpus legislativo de la
Contribucién Energia-Clima se produjo en
la Ley de Presupuestos de 2010, en vigor
desde el 1 de enero de 2010.

El texto resulto de los arbitrajes finales
realizados por el Presidente de la
Republica, retomando la mayoria de las
propuestas del Informe Rocard, con la
notoria excepcion del precio del carbono.
Se decidié asi la fijacién del impuesto en
17 €/Tm CO, correspondiente a la media
del precio en el mercado europeo del
carbono. El texto del Proyecto de Ley
confirmé en cambio la eleccién de una
redistribuciéon completa hacia familias
(creacion de cheques verdes) y empresas
(con reducciones de impuestos). La
medida contenia también numerosas
exenciones totales o parciales:
exenciones completas para las industrias
integradas en el sistema de cuotas
europeo, asi como para el sistema
eléctrico mayoritariamente nuclear, e
importantes reducciones en los sectores
agricola, pesquero o de transporte de
mercancias.

El Proyecto de Ley fue adoptado el 17 de
noviembre de 2009 por la Asamblea
Nacional: la mayoria voté a favor (UMPy
Nouveau Centre) y la oposicién en contra

(principalmente socialistas y ecologistas).

El texto del proyecto de Ley pasé después
al Senado, que vot6 algunas enmiendas

el 8 de diciembre de 2009. Una Comisién
mixta paritaria compuesta por diputados
y senadores se encargd de hacer coincidir
los textos de Senado y Asamblea. El texto

final fue adoptado por ambas Asambleas
el 18 de diciembre de 2009. No obstante,
el resultado del compromiso entre
estudios tedricos, realidad politica e
influencia de los grupos de interés
(principalmente agricolas, transportes,
pesca y nucleares), fue un complejo texto
final con un opaco célculo del impuesto
especifico para cada combustible que
hicieron dificil su comprension por el
publico.

La oposicion del Consejo
Constitucional

Los senadores y diputados socialistas
presentaron inmediatamente recurso
ante el Consejo Constitucional el 22 de
diciembre de 2009 contra los articulos
de la Ley de Presupuestos de 2010
relativos a la Contribucién Energia-
clima. El Consejo Constitucional,
encargado de juzgar la conformidad del
texto con la Constitucion, tiene la
autoridad para invalidar un texto de Ley
e impedir su ejecucion.

La argumentacién de la oposicién se
basaba en las modalidades de puesta en
funcionamiento del impuesto, por no
respetar el principio de igualdad entre
las diferentes unidades familiares.
Segun la oposicion, este impuesto
traerfa como consecuencia una ruptura
de la igualdad en el sostenimiento de las
cargas publicas, dado que el tipo de
gravamen a tanto alzado se apoyaba en
“una doble distincion (soltero/pareja
casada con personas a su cargo y pago de
vivienda), sin considerar ni la capacidad
contributiva ni el consumo de energia en
funcion de los ingresos del hogar™?.

El 29 de diciembre de 2009, el Consejo
Constitucional emitié dictamen negativo
sobre el proyecto de impuesto sobre el
carbono, declarando no conformes a
Derecho los articulos 7, 9 y 10 que
detallan el mecanismo de la impuesto
carbono. Sin recoger las criticas de la

oposicién parlamentaria, el
argumentario del Consejo se concentrd
en las numerosas exoneraciones y
reducciones del impuesto hacia
determinadas categorias de empresas®+.
Asi, el Consejo constatd que “estdn
totalmente exoneradas de pagar una
contribucion carbdnica las emisiones de
las centrales térmicas que produzcan
electricidad, las de los 1.018 centros mds
contaminantes, como refinerias,
cementeras, cristalerias, los sectores de
la industria quimica mds intensivos en
energia, productos destinados a un doble
uso, productos energéticos utilizados
para el autoconsumo de electricidad,
transporte aéreo y transporte ptiblico por
carretera de viajeros, y que sean
gravadas de manera reducida las
emisiones producidas por actividades
agricolas o pesqueras, transporte por
carretera de mercancias y transporte
maritimo”.

El Consejo sefialé también una
inadecuacion entre el objetivo
legislativo de crear instrumentos fiscales
para reducir significativamente las
emisiones de CO, y el Proyecto de Ley:

“Si algunas de las empresas eximidas
del pago de la contribucién carbonica
estdn sometidas al sistema de
intercambio de cuotas de emision de
gases de efecto invernadero de la Unidén
Europea, dichas cuotas se asignan
actualmente a titulo gratuito y que el
régimen de las cuotas de pago no
entrard en vigor hasta 2013, y
progresivamente hasta 2027 [...] En
consecuencia, el 93% de las emisiones
de diéxido de carbono de origen
industrial, excluyendo a los
carburantes, quedard totalmente
exonerado de contribucion carbdnica.
[Por ello], las actividades sometidas a
la contribucién carbénica representardn
menos de la mitad de las emisiones de
gases de efecto invernadero™>.

33Remisién por 60 diputados relativa a la decisién n° 2009-599 de 29 diciembre 2009 del Consejo Constitucional.

34Consideracion 78, Decision n° 2009-599 de 29 diciembre 2009 del Consejo constitucional relativa al Proyecto de Ley de Presupuestos 2010.

35 |pid. Consideracion 82.

Fiscalidad Verde en Europa 45



El Consejo Constitucional no hizo en
cambio ninguna sugerencia sobre la
manera en que se podria ser revisar el
texto y las modificaciones que se
deberian introducir para que fuera
coherente con los objetivos iniciales.

Tras esta decision, las reacciones
politicas fueron diversas. Del lado de la
oposicién, Socialistas y Verdes
saludaron una decisién del Consejo que
dejaba fuera de juego una reforma
“desigual e ineficaz”*¢. El gobierno, por
su parte, inmediatamente manifest6 su
voluntad de proponer rapidamente un
nuevo texto para el 20 de enero de 2010
que tuviera plenamente en cuenta lo
expuesto por el Consejo Constitucional y
que permitiera entrar en vigor el
proyecto de impuesto sobre el carbono
revisado finalmente el 1 de julio de
2010.

El abandono del proyecto
francés de impuesto sobre
el carbono

Sin embargo, el Gobierno abandoné
finalmente el proyecto de impuesto
sobre el carbono. Tras el fracaso de las
elecciones regionales y la remodelacion
gubernamental, el presidente Sarkozy
anunci6 el 23 de marzo que el proyecto
quedaba aplazado sine die. El abandono
del proyecto se inscribi6é en una
tendencia general de rebaja del interés
ecoldgico por el poder politico.
Evolucién puesta de manifiesto, entre
otras cosas, en la rebaja de los créditos
impositivos para bombas de calor y la
disminucién de las tarifas reguladas
para el sector fotovoltaico.

No obstante, el argumento principal
citado por el Jefe del Estado para
justificar el abandono del proyecto fue la
necesidad de condicionar la creacién de
un impuesto carbdnico francés al
establecimiento de una fiscalidad del

carbono europea con un mecanismo de
ajuste transfronterizo. El presidente
Sarkozy declaré: “No impondremos a
nuestras industrias restricciones si, al
mismo tiempo, dejamos que nos inunden
las importaciones que vienen de paises
que no respetan ninguna de las reglas
medioambientales™.

El activismo francés en favor de una
contribucién al carbono europea se
concretd rapidamente en una carta
franco-alemana enviada al secretario
general de la ONU en septiembre de
2009 para defender el establecimiento
de un mecanismo de lucha contra las
fugas carbédnicas. El presidente Sarkozy
reiterd el 15 de abril de 2010 su deseo de
que se estudie “la posibilidad de incluir
a los importadores en el sistema europeo
de intercambio de cuotas de emision”,
firmando con el presidente del Consejo
italiano Silvio Berlusconi una carta al
presidente de la Comisién Europea®®.

Conclusion - ¢Hacia una
fiscalidad europea del
carbono?

En la perspectiva de la reflexién
espafiola sobre un impuesto al carbono,
el ejemplo francés es particularmente
interesante y rico en lecciones. A pesar
de un impulso presidencial voluntarista,
un proceso inicial de concertacion y la
constitucion de circulos de expertos que
allanaron el camino, el proyecto nunca
vio la luz.

Numerosos elementos perturbaron el
desarrollo del proyecto: la influencia de
los grupos de interés y presion que
acumularon exenciones impositivas
hasta llegar a desnaturalizar el proyecto,
el arbitraje presidencial que no supo
enlazar suficientemente con las
opiniones publicas sobre el mismo, la
ruptura del consenso politico con una
pérdida progresiva de apoyos esenciales
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37 Entrevista de Nicolas Sarkozy en Le Figaro Magazine.

38 Carta al Presidente de la Comision Europea, José Manuel Barroso, firmada por el Presidente del Consejo de Ministros italiano y el Presidente de la Republica
Francesa del 15 abril 2010.



como los verdes, y la complejidad
progresiva de un proyecto que terminé
por fracasar.

Como le ocurrié a su predecesor en el
gobierno, Lionel Jospin, este proyecto de
impuesto al carbono del presidente
Sarkozy fue rechazado por el Consejo
Constitucional, para ser luego
abandonado. Queda por ver si la
decisién del Sarkozy de reenviar el
debate al nivel europeo es un éxito, o se
trata de una fuga hacia adelante. La
biisqueda de una solucién europea
parece particularmente interesante,
tanto por consideraciones de eficacia
econdmica como por coherencia politica
global.

La Comisién europea ha propuesto
justamente en abril de 2011 una
revisién de la Directiva europea de

imposicién al uso de energias que
tengan un elemento ligado al CO,*.
Uno de los argumentos esgrimidos para
justificar su propuesta responde
directamente a los argumentos
sostenidos por Francia. La Comision
estima, en efecto, que la yuxtaposiciéon
de politicas nacionales dispares para
gravar el CO, podria crear obstdculos y
distorsiones de concurrencia en el
mercado interior de la UE, y conducir a
una doble imposicién para las empresas
que lleven a cabo actividades
transfronterizas en diferentes Estados
miembros, conllevando otras
dificultades, como unos costes de
conformidad elevados. La revisién de la
fiscalidad europea que propone,
permitiria evitar el riesgo, poniendo en
marcha un marco comun para la
imposicién del CO,. Un enfoque comin
de la UE en materia de imposicion del

carbono crearia condiciones de
concurrencia iguales para todas las
empresas de la UE y facilitaria las
actividades transfronterizas. La
Comision pone en guardia contra un
aplazamiento de tal enfoque en la UE,
so pena de que las legislaciones
nacionales en vigor o aquellas futuras
tengan que sufrir complejos ajustes.

Esta nueva propuesta de la Comisién
Europea coloca a Francia ante sus
responsabilidades, y serda un buen
termémetro para medir sus intenciones
reales de comprometerse o no en el
proyecto de la fiscalidad carbono
europea. No hay que subestimar empero
los importantes bloqueos que subsisten a
nivel europeo. En este contexto, un
fracaso del impuesto al carbono a nivel
europeo podria significar una vuelta al
debate nacional francés.

3% CE COM(2011) 169/3, Propuesta de Directiva que modifica la Directiva 2003/96/CE reestructurando el marco comunitario de imposicién de productos energéticos y
electricidad. Comunicacion COM(2011) 168/3 de la Comision sobre una imposicién inteligente de la energia en la UE
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Los instrumentos europeos para luchar
contra el cambio climdtico: RCDE, energia
e imposicion sobre el carbono

S. Andoura y P. Coéffé*°

Resumen

La creciente concienciacion sobre el
cambio climatico, unida al rapido
cambio del contexto energético, han
impulsado a la UE a debatir la
necesidad de una politica europea
energética y climdatica desde 2005... Un
nuevo enfoque mas dindmico y
ambicioso ha emergido. Con el paquete
“Energia y Clima” adoptado en 2007, la
UE se ha comprometido con tres
significados objetivos a realizar en
2020: un 20% de reduccién en GEI en
relacion con los niveles de 1990; a un
20% de la produccién de electricidad de
fuentes renovables y a un 20% de
reduccidén en el consumo de energia.
Entre la amplia gama de instrumentos
adoptados por la UE para conseguir los
objetivos “20,/20/20” de politica
energética y climdtica, hay varias
herramientas fiscales, destacando del
Régimen de Comercio de Derechos de
Emision de la UE (RCDE UE) o la
imposicién de productos energéticos,
en revision en este momento. “Last but
not least”, la EU ha debatido
largamente el plan para introducir un
impuesto sobre el carbono, sin éxito
hasta ahora. El sentido de esta
contribucioén es revisar y valorar estos
tres instrumentos principales de la
politica energética y climdtica de la UE.

Introduccion. La transicion
de la UE hacia una
economia hipocarbonica

El fin politico en la lucha contra el
cambio climatico tiene sus origenes en la
Convencién Marco de las Naciones
Unidas sobre el Cambio Climatico que
definio el objetivo de “lograr, la
estabilizacién de las concentraciones de
gases de efecto invernadero en la
atmdsfera a un nivel que impida
interferencias antropégenas peligrosas
en el sistema climdtico” (Art. 2). El
Protocolo de Kyoto del 11 diciembre de
1997, que entr6 en vigor el 16 de febrero
de 2005, en el que los paises
industrializados firmantes adoptaban el
compromiso vinculante de reducir sus
emisiones de GEI en 2012 en un 5% en
relacién a los niveles de 1990, es la
piedra angular de la accién international
contra el cambio climatico. La
Comunidad Europea firmo el Protocolo
de Kyoto el 25 de abril de 20024,
comprometiéndose a reducir su emisiéon
de GEI en un 8% para 2012.

A partir de entonces, la creciente
concienciacién sobre el cambio climdtico
unida al rapido cambio del contexto
energético, caracterizado por el
incremento de precios de la energia, una
mayor dependencia externa y crisis en

4Sami Andoura es investigador senior y responsable de politica energética europea y relaciones exteriores de la UE de Notre Europe. Pierre Coéffé es becario de
Notre Europe y diplomado por I'Ecole Polytechnique y por la Facultad de Ciencias Politicas (Sciences Po) de Paris.

4 Council Decision 2002/258/EC, OJ, L 130, 15 05 2005.
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términos de seguridad de abastecimiento
(con Rusia-Ucrania, Bielorrusia, etc.),
impulsaron a la UE a debatir la necesidad
de una politica europea energética y
climatica en la Cumbre informal de
Hampton Court en 2005%%. Un nuevo
enfoque més dindmico y ambicioso
emergid, iniciado por la Comisién
Europea en su Libro Verde “Estrategia
europea para una energia sostenible,
competitiva y segura” [COM (2006) 105
final*, debatido por el Consejo Europeo
en Marzo 2006**. La Comisién envi6 al
Consejo y al Parlamento Europeo en
enero de 2007 la comunicacion “Una
politica energética para Europa™®.

El Consejo Europeo de primavera de
20074, bajo el titulo “Politica climatica y
energética integrada”, apoyo la
propuesta, consistente en tres pilares:
aumentar la seguridad de abastecimiento,
garantizar la competitividad de las
economias europeas y la disponibilidad
de una energia asequible, promover la
sostenibilidad ambiental y luchar contra
el cambio climatico. El objetivo global de
esta nueva estrategia es asegurar la
transicion a una economia sostenible,
baja en carbono y eficiente
econdmicamente.

Un gran paso adelante de la nueva
politica “Energia & Clima” es el
compromiso de la UE de alcanzar
objetivos significativos y precisos sobre
reduccién de emisiones de GEI, energias
renovables y eficiencia energética, como
son los contenidos en el paquete
“20/20/20”. En términos concretos, la
UE ha fijado tres objetivos a realizar en
2020: un 20% de reduccién en GEI en
relacién con los niveles de 1990; un 20%
de la produccion de electricidad de
fuentes renovables; y un 20% de
reduccidén en el consumo de energia.

El Consejo Europeo también subrayd el
liderazgo que la UE debia asumir en el
proceso internacional de negociaciones
sobre el cambio climatico y la necesidad
de un acuerdo para el post-Kyoto (2012).
Reafirmoé que para 2050 los paises
desarrollados deberian cortar sus
emisiones de gases invernadero entre un
60% y un 80% comparado con 1990.
Adopt6 el compromiso propio e
independiente de conseguir al menos un
20% de reduccion de emisiones GEI para
2020 comparado con 1990, que se podria
aumentar al 30% como contribucién para
lograr un acuerdo global y
comprehensivo para el periodo mas alla
de 2012, “siempre que otros paises
desarrollados se comprometan con
reducciones comparables de las emisiones
y que los paises en desarrollo
econdmicamente mds avanzados se
comprometan a contribuir
adecuadamente en funcién de sus
responsabilidades y capacidades
respectivas’™.

En marzo de 2011 la Comisién Europea
ha propuesto una “Hoja de Ruta 20508
como una estrategia europea a largo
plazo para su transicién a una economia
baja en carbono. Esta comunicacién
propone escalonar los ambiciosos y
necesarios objetivos climaticos, con una
reduccidén del 25% para 2020, 40%-60%
para 2030-2040 y 80%-95% para 2050.
La Comisién considera que tan solo la
produccién de energia debe conseguir
una reduccién de 93-99% para
convertirse en carbono-neutral.

Mientras que este giro es un apreciable
paso hacia la creacién de una politica
energética y climatica europea, la
implementacién de los objetivos
acordados sigue siendo la parte mas
importante y dificil de este proceso. La

UE estd actuando con decisién para
conseguir llegar a las metas fijadas a
tiempo, adaptando a la vez su modelo
econdmico y su sistema energético a las
nuevas circunstancias. Sin embargo,
experimenta dificultades recurrentes en
sus esfuerzos para establecer una
politica energética comun*.

Entre la amplia gama de instrumentos
adoptados por la UE para conseguir sus
objetivos “20/20/20” de politica
energética y climdtica, hay varias
herramientas fiscales para hacer frente
al cambio climatico y poner en marcha
la transicién hacia una economia
hipocarbénica. En este contexto, el
buque insignia de la politica climatica
comunitaria ha sido la creacién del
Régimen de Comercio de Derechos de
Emisién de la UE (RCDE UE) (Seccién
1). Otro instrumento usado por la UE ha
sido la imposicién de productos
energéticos, en revision en este
momento (Seccién 2). “Last but not
least”, la EU ha debatido largamente el
plan para introducir un impuesto sobre
el carbono, sin éxito hasta ahora
(Seccidn 3). El sentido de esta
contribucion es revisar y valorar estos
tres instrumentos principales de la
politica energética y climatica de la UE...

El buque insignia de la EU
en la lucha contra el
cambio climadtico: el
Régimen de Comercio

de Derechos de Emision
(RCDE UE)

Génesis del sistema UE de “cap
—and-trade”

Durante las negociaciones del Protocolo
de Kyoto, se multiplicaron los debates
sobre cual podria ser el mecanismo mas
apropiado y flexible para conseguir los
objetivos de reducir las emisiones de CO,

“2Press Conference at EU Informal Summit, Hampton Court, 27 October 2005, http://www.eu2005.gov.uk.
4 Estrategia europea para una energia sostenible, competitiva y segura» [COM (2006) 105 final -

4 European Council of 23/24 March 2006, Presidency Conclusions No 7775/1/06 REV1, Brussels, 18 May 2006.

4 Una politica energética para Europa, Comunicacién de la Comision al Consejo Europeo y al Parlamento Europeo 10 enero 2007, COM(2007) 1.

4 Conclusiones de la Presidencia del Consejo Europeo de Bruselas (8 y 9 de marzo de 2007).7224/07 (CONCL 1),

47 Conclusiones Presidencia del Consejo Europeo de Bruselas (8- 9 de marzo de 2007).7224/07 (CONCL 1),
48 EC, Comunicacion Hoja de ruta hacia una economia hipocarboénica competitiva en 2050{SEC( COM(2011) 112 final, 8 March 2011
49 Ver nuestro estudio “Towards a European Energy Community”, de Notre Europe basado en una propuesta de Jacques Delors.
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con costes minimos. Estados Unidos
propuso la idea del sistema “cap-and-
trade”, por considerar que dejaria al
mercado fijar el precio del carbono y
minimizaria las distorsiones estatales
Esta mecanismo habia sido ya probado
por los EE.UU. en el programa de lucha
contra la lluvia acida, (Acid Rain
Program) iniciado en 1995%, para reducir
las emisiones de gases nitrogenados y
sulfurosos NOx and SOx. El programa
fue muy exitoso, reduciendo un 40% las
emisiones entre 1990y 2002.

La UE acept6 esta propuesta como un
resultado de las negociaciones de Kyoto e
incluso después de la retirada de Estados
Unidos, decidi6 continuar por este
camino y disefiar su propio régimen de
comercio de emisiones, con un enfoque

ZQué es el cap-and-trade?

Cap and trade es una opcion de politica publica para regular la cantidad de
contaminacion emitida con objeto de reducirla. El concepto bdsico implica a dos
partes, el organismo regulador y las empresas reguladas o unidades de emision de
contaminacion. La autoridad fija un techo a la contaminacion, limitando la
cantidad de diéxido de carbono y otros elementos peligrosos que las empresas u
otros grupos pueden emitir. El Gobierno emite créditos que permiten a las empresas
contaminar una cantidad determinada mientras que la cantidad acumulada no
rebase el limite. De este modo el derecho a emitir se convierte en un bien que puede
ser intercambiado en el mercado libremente.

Dado que algunas empresas pueden reducir sus emisiones contaminantes con menor
costo que otras, pueden tener interés en comerciar con los permisos sobrantes.
Aquellas que son mds eficientes a la hora de reducir la contaminacion pueden vender
permisos a las que no lo son tanto. Las empresas que venden los permisos son
compensadas mientras que las que compran pagan por su impacto negativo.
Aplicado al cambio climdtico, el sistema reduciria teéricamente las emisiones de
carbono al minimo coste total

Este tipo de sistema ha ido ganando progresivamente ganando terreno como
meétodos de lucha contra el cambio climdtico. En 2011, se pueden encontrar varios
ejemplos en funcionamiento en la UE, Australia, Nueva Zelanda y algunos Estados
de los Estados Unidos (a través de la Regional Greenhouse Gas Initiative). Se espera
que Corea del Norte se incorpore en los préximos cinco afnos.

de aprender en la practica. Decidi6 que su
principal instrumento de lucha contra el
cambio climatico seria un Régimen de
Comercio de Derechos de Emision de la
UE (RCDE UE), para poner un precio al
CO, a través de un sistema de “cap-and-
trade”. Entonces se pensaba en la UE que
el RCDE se integraria en el sistema
internacional en 2008.

No obstante, la oportunidad de avanzar
en solitario sin ninguna contraparte
multilateral fue ampliamente debatida.
Se consider6 que disponer de un
instrumento ya en funcionamiento era a
la vez un activo para obtener mayores
niveles de exigencia de otros paises en la
perspectiva de futuras negociaciones y
una debilidad porque el esfuerzo
realizado no se tendria en cuenta.

Un progresivo
empoderamiento del RCDE
UE desde 2005: ventajas e
inconvenientes

El Régimen de Comercio de Derechos de
Emision de la UE (RCDE UE), creado por
la Directiva 2003/87/EC®!, es el mayor
esquema mundial de comercio entre
paises y sectores. Cubre cerca de 11.500
de las instalaciones industriales mas
contaminantes y aproximadamente el
45% de las emisiones de di6xido de
carbono europeas, incluyendo cinco
sectores: combustién (generacién de
electricidad, calefaccién colectiva,
cogeneracion y refineria), producciéon
metaldrgica (hierro y acero), cemento,
vidrio y papel. EL RCDE UE es un sistema
“cap-and-trade” en el que las empresas
que operan grandes instalaciones en la
industria y energia deben cubrir sus
emisiones con permisos que pueden ser
intercambiados en toda la UE e incluso
con otros sistemas fuera de ella.

Las autoridades nacionales asignan a
cada empresa un permiso para emitir

50El Acid Rain Program se creé por la 1990 Clean Air Act y se implementé en dos fases: P | (comenzé en 1 de enero 1995) y fase Il (comenz6 el 1. 1, 2000).
5" Directiva 2003/87/EC de 13 Octubre 2003 sobre Régimen de comercio de derechos de emision de gases de efecto invernadero
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GEIL Cada tonelada emitida de CO, debe
ser registrada con el permiso
correspondiente. Si es necesario, los
agentes contaminantes pueden
intercambiar sus permisos en el
mercado para ajustar con su nivel real
de emisién. La implementacion se
organizd en tres niveles, concebidos
como un empoderamiento y una

ampliacién progresivos del instrumento:

- FaseI (2005-2007): fase de pruebay
ajuste de 3 afios.

- FaseII (2008-2012): periodo del
acuerdo Kyoto.

- Fase III (2013 — 2020): la hoja de ruta
para alcanzar el objetivo del 20% de
reduccién de emisiones.

Los logros del RCDE UE en su primera
fase fueron muy debatidos. La principal
critica se relacionaba con el exceso de
asignaciones de permisos, que producia

distorsiones en el seno de los Estados y
era fuente de beneficios sobrevenidos®2.
La asignacién inicial se hizo a través de
planes de asignacién nacional aprobados
por la Comision. El sistema se basaba en
las series histdricas de emisiones de las
empresas (denominadas grand-fathering),
y los objetivos globales por paises, lo cual
llevé a un exceso de aproximadamente el
5% de los 2,2 millardos de euros de
asignaciones europeas anuales. Ademas,
la existencia de grandes diferencias
metodoldgicas entre paises ha agravado
el fenémeno. El problema se planted
claramente desde mediados de 2006 y
llevé a un hundimiento de las
asignaciones de CO,. Al no permitirse a
las empresas ingresar sus créditos de
carbono para el periodo siguiente, el
mercado se enfrentd con un grave
hundimiento en la demanda que redujo
los precios casi a 0 €/Tm al final de 2007.

Finalmente, se produjeron importantes
beneficios sobrevenidos, especialmente

Vista general de los mercados de carbono en 2006

Categoria Volumen
9 (MtCO,e)

Basado en proyectos:

Mecanlsmo_ _ 475

desarrollo limpio

Implementacién 16

conjunta

Bolsa climatica
Chicago

Valor (Mio $) % valor
5,257 17%
141 1%

Nota: MtCO2e0 Millones de toneladas diéxido de carbono equivalente
Fuente: Banco Mundial. Divisién estadistica Naciones Unidas.

en el sector eléctrico, donde los
generadores fueron capaces de endosar
todos los costos de CO, a sus clientes
mientras recibian gratis los permisos.
Los empresarios industriales también
se preocuparon por los riesgos que
corrian la competitividad europea. La
falta de medidas en frontera podia
producir una subida de precios en la UE
comparado con paises con politicas
menos rigurosas en CO, y provocar
pérdidas de partes en el mercado
mundial en sectores intensivos en
energia, tales como el cemento o
aluminio. El temor a una competencia
desleal se junt6 a los riesgos de fuga de
carbono, ya que una menor
competitividad europea alimentaria las
deslocalizaciones y aumentaria el
desempleo®. La oleada de criticas llevd
alarevision del sistema.

A pesar de todo, fue emergiendo un
consenso sobre un positivo aunque
reducido impacto medioambiental de los
dos primeros afios de funcionamiento.
Segun el estudio de referencia de
Ellerman y Buchner®* publicado en 2007,
la cantidad de emisiones evitadas de CO,
gracias al RCDE UE se puede evaluar
razonablemente entre 50 y 100 Mt/afio,
lo que representa un decrecimiento de
2,5-5% del escenario continuista entre
2005y 2007.

La revision del RCDE UE
después de 2013

Para corregir los fallos iniciales y
alcanzar el objetivo de reduccién del
20% g de las emisiones de GEI se
procedié a modificar el RCDE UE por la
Directiva 2009/29/EC>®, que amplia el
sistema a nuevos sectores y gases y
cambia el sistema de atribucion de
permisos al de subasta.

El nuevo RCDE UE de 2013 tendra un
solo techo a nivel europeo (cap), que

*Sobre este tema, ver CO, Cost Pass Through and Windfall Profits in the Power Sector, Jos Sijm, Karsten Neuhoff and Yihsu Chen (2006).Para andlisis sectoriales:
Caisses des Dépéts — Mission Climat documento sobre el impacto del RCDE en los sectores del cemento y aluminio, o la tesis de Romain Lacombe en MIT, Economic
Impact of the EU ETS: Evidence from the Refining Sector (2008).

5 Para una perspectiva general sobre competitividad : ver The Impacts of the European Union Emissions Trading Scheme on Competitiveness in Europe (2006), Ulrich

Oberndorfer and Klaus Renning, from ZEW, y Industrial competitiveness under the EU ETS, Julia Reinaud (2004)

54A. Denny Ellerman, Barbara K. Buchner (2007), The European Union Emissions Trading Scheme: Origins, Allocation, and Early Results.
% Directiva 2009/29/EC que actualiza la Directiva 2003/87/EC e incorpora el RCDE UE.
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decrecerd anualmente de modo lineal en
1,74% y se centralizara la asignacién de
permisos a ese nivel. Ademads, dejaran
de ser gratis y se distribuirdan
progresivamente a través de un
mecanismo de subasta. A partir de 2013,
las compaiiias eléctricas tendrdn que
comprar todos sus permisos por este
meétodo. Para los sectores industriales,
se ha fijado un ritmo de subasta del 20%
en 2013, que subird al 70% en 2020, y
con vistas a lograr el 100% en 2027.

Ademas, las industrias expuestas a
competencia significativa de terceros
paises (fuera de la UE) y, por ello, con
riesgo potencial de fuga de carbono,
recibirdn el 100% de permisos libres de
cargas hasta 2020, basadas en indices de
productos a escala comunitaria
establecidos sobre la media del 10% de
las instalaciones mas eficientes en GHG
(Greenhouse gas protocol).

E1 RCDE UE se extenderd también a
sectores y paises con competencia

externa en el gas. Las aerolineas junto a
los sectores del aluminio y la quimica
entraran en el sistema en 2012 y el
RCDE UE incorporard otros GHG, por
ejemplo, 6xido nitrico de abonos 'y
perfluorocarbonados del aluminio. Con
ello, incluird la mayor de la industria,
con estimaciones que van del 70% a mas
del 80% en el RCDE UE. También en ese
periodo se incorporardn al sistema
Noruega, Islandia y Liechtenstein.

Recientemente, la “Hoja de Ruta 2050”
propuesta por la Comisién ha insistido
en que el RCDE UE jugara un papel
critico en el desarrollo de una amplia
gama de tecnologias hipocarbdnicas en
el mercado, de tal modo que el sector
eléctrico podrd por si mismo adaptar sus
estrategias operativas e inversoras a los
cambios tecnoldgicos y de precios. Para
que el régimen pueda jugar su papel en
la senda trazada hacia 2050, la Comisién
insiste en que tanto un precio suficiente
del carbono como una previsibilidad a
largo plazo son necesarios. A este



respecto, se deben considerar medidas
apropiadas, incluyendo la posible
revisién de la reduccidn lineal del techo
del RCDE.

Instrumentos fiscales
especificos del sector
energético en su infancia
Otro instrumento para luchar contra el
cambio climatico y reducir las emisiones
de CO, es la imposicién sobre la energia,
que en la UE representa tres cuartos de
la imposicién medioambiental. Segun la
definiciéon de EUROSTAT, los impuestos
sobre la energia incluyen a los impuestos
sobre los productos energéticos tales
como los hidrocarburos, gas, y
electricidad —tanto para el transporte
como para usos fijos—. Los impuestos
sobre la energia existen en todos los
Estados miembros de la EU. Dentro de
su amplia gama, los impuestos sobre
combustibles representaron el 80% en
2007 en la UE 27. Las emisiones de CO,
estan gravadas indirectamente cuando
la energia lo est4, sea fdsil o de otro
origen. El desafio del cambio climatico
esta verdaderamente muy ligado al
volumen de energia y al modo en que se
produce (centralizada o descentralizada,
de fuente nuclear, fésil o renovable), se
transporta (por redes, oleoductos,
cables, barcos) y se consume (ahorro de
energia). La produccioén y uso de energia
suponen el 80 % de todos los GEI
emitidos en la UE.

La transicidn energética requiere
inevitablemente medidas del lado de la
demanda dirigidas a reducir el consumo
o, al menos, sus formas actuales, que
pueden configurarse como impuestos al
carbén o la energia. En este sentido, la
Comisién Europea ha recordado en su
reciente “Hoja de ruta para 2050” que la
transicién hacia sistemas de energia
sostenible requiere instrumentos fiscales
como la imposicion sobre la energia 'y

apoyo tecnoldgico para asegurar que el
sector eléctrico juega su papel
seriamente. Una mayor eficiencia y
mejor gestién desde la demanda a través
de una normativa sobre el CO, y una
fiscalidad inteligente podrian fomentar
el desarrollo de tecnologias
hipocarbénicas.

Sin embargo, hasta ahora la politica
fiscal sobre la energia en la UE consiste
principalmente en la convergencia de los
niveles nacionales. En 1992, se
establecid un sistema comunitario para
gravar los hidrocarburos por dos
Directivas. Por un lado, la Directiva
92/81/CEE, relativa a la armonizacién
de las estructuras del impuesto especial
sobre los hidrocarburos®; por otro, la
Directiva 92/82/CEE del Consejo,
relativa a la aproximacion de los tipos
del impuesto especial sobre los
hidrocarburos®. A pesar de ello, este
sistema, quedaba lejos de una
armonizacién plena de la imposicién.
Con la autorizacién del Consejo, los
Estados miembros introdujeron mas
exenciones o reducciones por
consideraciones especificas, con un
resultado de mas de cien excepciones en
los 15 Estados miembros de entonces.

En 2003, se adoptaron dos instrumentos
sobre la imposicion indirecta de las
actividades energéticas. La primera
Directiva, por la que se reestructura el
régimen comunitario de imposicién de
productos energéticos y electricidad, se
aprobo tras mas de una década de
negociaciones. Extendid el tipo minimo
de los hidrocarburos a todos los
productos energéticos, de modo
destacado a la electricidad y el gas®®. Los
Estados miembros no pueden aplicar
tipos divergentes de imposicién. No
obstante, dado que la Directiva establece
solo un tipo minimo, las diferencias
permanecen, ya que al basarse

principalmente en el volumen de
energia consumida, se aplican a
productos usados en calefaccidn,
electricidad y carburantes de motor. Por
encima de esos tipos minimos, los
Estados miembros son libres de fijar a su
conveniencia sus propios tipos. La
Directiva incluia ademads una serie de
exenciones generales y especificas asi
como periodos transitorios. La segunda
iniciativa fue la modificacién del
Reglamento del IVA en 2003 por una
Directiva que tomaba en cuenta las
especificidades de las operaciones
relacionadas con la energia®® y armonizé
las reglas en el lugar de produccién del
gasy la electricidad para configurar un
mercado interior eléctrico y gasistico sin
obstaculos IVA.

Estas iniciativas sirven esencialmente
para crear el mercado interior, evitando
distorsiones en la competencia en el
sector energético. Su creacién depende
en cierta medida de la politica
impositiva al incidir en su precio final y
su transporte, lo cual puede tener serios
efectos distorsionadores. La no
imposicion o la doble imposicién y la
divergencia en los tipos pueden influir
en los intercambios transfronterizos de
energia y combustibles, frenando la
competencia y el desarrollo del mercado
interior.

No obstante, es lamentable que no se
haya planteado seriamente concretar el
ambicioso plan de crear una politica
europea energética y climatica seria
para reducir las emisiones de CO,.
Tampoco se ha planteado seriamente la
promocién de formas mads limpias de
energia. Los tipos minimos actuales
para productos energéticos estan
basados principalmente en volumen
(EUR/1.0001) y se fijan a partir de los
datos histdricos de los Estados
miembros.

6 Directiva 92/81/EEC, relativa a la armonizacién de los tipos del impuesto especial sobre los hidrocarburos
57 Directiva 92/82/CEE del Consejo, de 19 de octubre de 1992, relativa a la aproximacién de los tipos del impuesto especial sobre los hidrocarburos

% Directiva 2003/96/EC de 27 Octubre 2003 por la que se reestructura el régimen comunitario de imposicion de los productos energéticos y de la electricidad
% Directiva 2003/92/EC de 7 Octubre 2003 por la que se modifica la Directiva 77/388/CEE en lo referente a las normas relativas al lugar de entrega del gas y la

electricidad

Fiscalidad Verde en Europa 53



Ademas, algunos combustibles fésiles
tienen mejor trato fiscal que sus
competidores limpios. Por ejemplo, con
los minimos actuales, el carbdn es el
combustible menos gravado y el etanol
el que maés. Las renovables se enfrentan
con una discriminacién particular, ya
que estan gravadas con el mismo tipo
que la fuente de energia que deben
reemplazar (asi, el biodiesel y el diesel,
etc.). Dado que el tipo estd basado en el
volumen mas que en el contenido de
energia, combustibles con un menor
contenido como las renovables, tienen
una mayor carga fiscal comparados con
los que compiten. Ello crea una
competencia desleal entre combustibles
asi como una carga injustificable sobre
los més limpios en relacién con los mas
contaminantes.

El principal instrumento fiscal con
potencial para enfrentar esas
deficiencias tanto en términos de
integracion del mercado como de
reduccién de emisiones de CO, serfa un
impuesto sobre el carbono de los
productos energéticos, que tomaria en
cuenta tanto el nivel de emisiones de
CO, como el contenido y el volumen de
energia. El proyecto de un impuesto
europeo sobre el carbono esta en la
agenda politica desde hace tiempo pero
sigue siendo una incégnita para la UE.

Hacia un impuesto europeo
sobre el carbono: ;qué hay
en el nombre?

Los sucesivos fracasos de un
impuesto sobre el carbono europeo
La idea de un impuesto sobre el
carbono europeo es un proyecto
apoyado por la Comisién desde los
noventa. La primera propuesta concreta
la formuld la Comisién Delors en
septiembre de 1991 al proponer su
creacion en su Comunicacién
“Estrategia para limitar las emisiones

de CO, y aumentar el rendimiento
energético™. La propuesta consistia en
introducir un impuesto hibrido
comunitario sobre la energia y el
carbono sobre la base de un 50%
contenido de carbono -50% coste de
energia aplicable a todos los Estados
miembros. El impuesto sobre el
carbono, comenzaria con 3.00 ddlares
sobre barril de petrdleo o su
equivalente y se iria incrementando en
un un dolar al afio hasta alcanzar los 10
dolares. No estaba pensado para
incrementar los ingresos propios de la
UE, sino que los Estados miembros
tenian total discrecién para gastar ese
ingreso en lo que consideraran
oportuno.

Tras largas y dificiles negociaciones, no
fue posible lograr la necesaria
unanimidad para aprobar la directiva.
El proyecto fue rechazado por la
oposicién de varios paises: Espaiia,
Portugal, Grecia e Irlanda se opusieron
alegando su menor nivel de
industrializacién y consumo de energia,
mientras que el Reino Unido lo hizo por
un principio de soberania nacional .

A pesar de ello, la Comisién, intent6 una
propuesta de compromiso para ganarse
a los cuatro paises menos desarrollados.
En octubre de 1993, el comisario de
Medio Ambiente Paleokrassas, propuso
un plan que relacionaba la
responsabilidad de los Estados
miembros de introducir el impuesto con
su nivel de emisién de CO, y su PIB. Se
preveia establecer un umbral de PIB por
debajo del cual no seria obligatorio
implantarlo (que era el caso de los
cuatro paises que se oponian) hasta que
el PIB de su pais superara el 85 % de la
media de la UE.

La versiéon enmendada permitia también
a los Estados miembros determinar su
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imposicién energética juntos o por
separado, pero con directivas y valores
comunes. La propuesta incluia la
posibilidad de compensacién por el
impacto del impuesto en la
competitividad en sectores intensivos en
energia. Este compromiso mereci6 una
valoracién favorable del primer grupo
de oponentes, pero al final no pudo ser
superada la frontal oposicién britanica y
la Comision tuvo que retirarla en 1994.

No obstante, en paralelo a los primeros
esfuerzos europeos, cuatro paises
nordicos, de los que sélo uno era
miembro de la UE - fueron capaces de
introducir un impuesto sobre el carbono.
Finlandia y Suecia en 1990, Noruega en
1991 y Dinamarca en 1992. Una segunda
oleada de imposicién verde sobre la
energia seguiria a estas primeras
medidas a mediados de los noventa en
Holanda (1996), Eslovenia (1997),
Alemania (1998) y Reino Unido (2000).

Veinte afios después, el principal
obstaculo que llevo a la Comisién a
abandonar su proyecto de imposicién
sobre el carbono no ha sido superado.
Estd ligado a la cuestién de la soberania
nacional en materia fiscal. De hecho, la
politica energética europea estd limitada
por la division existente de competencias
entre la Unién en temas relacionados con
la energia y el clima, y la soberania
nacional de los Estados miembros
garantizada por los tratados sobre su
“mix” energético y su poder fiscal.

4

A VAN
R

La accién de la UE en el campo
energético puede ser bloqueada
facilmente por los Estados miembros
que dependen sustancialmente de sus
propias fuentes de energia, sea el
petrdleo en el caso del Reino Unido, el
gas en Holanda, el nuclear en Francia o
el carbén en Alemania, y desean
mantener su politica energética bajo
control nacional. Argumento también
valido para justificar la reticencia acerca
de la acciéon comunitaria en el campo de
la imposicién sobre la energia.

S ST - . ———
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A este respecto, la inclusién de un nuevo
Titulo sobre la energia en el Tratado de
Lisboa no cambia fundamentalmente la
situacién, por tratarse de una mera
codificacion de la practica existente en
esta area. El texto final fue el resultado
de un compromiso cuidadosamente
tejido entre la soberania nacional sobre
los recursos naturales y fiscalidad y las
competencias compartidas sobre el resto
anivel de la Unién. Laregla de la
unanimidad sigue vigente en medidas
que son “esencialmente de naturaleza
fiscal” y/o puedan afectar al derecho de
los Estados miembros a determinar las
condiciones para explotar sus recursos
energéticos, a su eleccién entre distintas
fuentes energéticas y la estructura
general de su suministro energético”.

La nueva propuesta de la
Comision de abril de 2011
Mas recientemente, la Presidencia sueca
de la UE (julio-diciembre 2009) traté de
reabrir el debate sobre la imposiciéon
medioambiental, evocando
explicitamente un impuesto sobre el
carbono europeo. Por su parte, la
Comisién parece estar dispuesta a
reconsiderar la eficacia de los
instrumentos econémicos europeos

contra el cambio climatico, incluyendo
el aspecto fiscal.

El debate sobre un impuesto sobre el
carbono europeo esta una vez mas sobre
la mesa tras ser relanzado por las
Presidencias sueca y francesa'y
retomado por Algirdas Semeta, actual
comisario responsable de temas
aduaneros e impositivos. La Comisién
Europea ha presentado una nueva
propuesta de impuesto sobre el carbono
europeo el 13 de abril de 2011, al contar
con el apoyo del Parlamento Europeo,
un grupo de Estados miembros, ONG y
sectores del empresariado que plantean
la cuestién en términos de urgencia.

La Comisién ha presentado esta nueva
propuesta para poner al dia las
desfasadas reglas actuales sobre la
imposicién de productos energéticos en
la UE. Su objetivo es proporcionar un
enfoque mas coherente sobre la fiscalidad
en la Unién y reestructurar el sistema
actual superando el mosaico de politicas
nacionales y posibilitando la igualdad de
oportunidades para la industria en la UE.

En lo que respecta a la emision de GEI,
la Directiva revisada trata de sintonizar



la imposicién energética con los
compromisos europeos sobre el cambio
climatico. Con tal fin, complementa el
existente RCDE UE extendiendo el
impuesto sobre el carbono europeo a
sectores fuera de su &mbito (en concreto
hogares, transporte, pymes y
agricultura), que suponen la mitad de
las emisiones de CO, en la EU. De este
modo, todas las emisiones de
instalaciones industriales estarian
sometidas a un precio de referencia de
Co,,.
Los impuestos existentes sobre la
energia se dividirian en dos
componentes que, considerados
conjuntamente, determinarian el tipo
general de gravamen para cada
producto. La Directiva revisada sobre la
Imposicién Energética toma en
consideracion tanto las emisiones de
CO, como el contenido energético. La
nueva propuesta sugiere dividir el tipo
minimo en dos partes: una, sobre las
emisiones de CO, del producto fijado en
20 /Tm de CO,, y la otra basada en el
contenido energético, es decir, la
energia real que un producto genera
medido en Gigajoules (GJ). El tipo
minimo se fijaria en 9.6/GJ € para

carburantes de motor y 0.15/GJ € para
combustibles de calefaccién. Los
aspectos sociales se tienen también en
cuenta con la opcién para los Estados
miembros de eximir por completo la
energia consumida por los hogares para
calefaccién independientemente del
producto usado.

Ademads, la Comisién quiere promover la
eficiencia energética y el consumo de
productos mas favorables al medioa
mbiente y evitar distorsiones de la
competencia en el mercado interior. En
lo que respecta a las emisiones de CO,,
cuanto mayores sean las emisiones de
un combustible, mayor seria el
impuesto, lo cual serviria para primar
las energias renovables, sobre todo
porque no estarian sujetas al elemento
CO,. En tltima instancia. El objetivo del
impuesto sobre el carbono seria animar
al consumo de energias que generen
menos CO,. En la actualidad, las fuentes
mas contaminantes son paradéjicamente
las menos gravadas. Por el contrario, los
biocombustibles se encuentran entre las
fuentes de energia mas gravadas, a
pesar de los compromisos de 1a UE de
aumentar el uso de energias renovables
para el transporte.

En lo que respecta al contenido
energético, relacionar el nivel del
impuesto con el contenido energético de
los combustibles incentivaria a todos los
sectores a ser mas eficientes, al gravarlos
sobre la base de la cantidad de energia
que genere. En cuanto al mercado
interior, crear un marco UE para la
imposicién sobre el carbono europeo
evitaria el revoltillo de politicas
medioambientales entre los Estados
miembros, dando mas seguridad
juridica a las empresas y reduciendo los
costes de tramitacién. La propuesta sirve
también para hacer frente al riesgo de la
doble imposicién entre los sectores
incluidos en el RCDE UE y los que estan
fuera.

En términos de tiempo, la Directiva
revisada entraria en vigor en 2013.
Largos periodos transitorios para la
completa alineacién de la imposicién del
contenido energético, hasta 2023,
dejarian tiempo a la industria para
adaptarse al nuevo impuesto. La nueva
propuesta de la Comisién se ha remitido
al Parlamento Europeo para una opinién
no vinculante y después serd enviada al
Consejo para su adopcién por
unanimidad. En caso de acuerdo, la
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Directiva entraria en vigor en 2013 en
paralelo con la tercera fase del RCDE
UE.

Por tanto, para ser aprobada, la
propuesta necesita el refrendo de los 27
Estados miembros. Se espera el apoyo de
Suecia, Finlandia, Irlanda y Dinamarca,
que tienen ya el impuesto CO,. A titulo
de ejemplo, el impuesto sueco de
alrededor de 95 €/T de CO, es casi cinco
veces mas que el nivel minimo
propuesto de 20 €/T del proyecto de la
Directiva.

Se espera que haya resistencia politica al
propuesto incremento de tipos tras el
anuncio del Reino Unido y Alemania de
vetar la propuesta. Paradéjicamente, el
Reino Unido no se veria afectado por la
Directiva al tener su nuevo impuesto por
encima de los niveles minimos. No
obstante, el British Treasury ha
manifestado su clara oposicién
argumentando que los Estados
miembros deberian tener la libertad de
decidir el tipo de medidas que mas les
convengan para conseguir sus objetivos
GEI. También cabe esperar oposicién por
parte de paises con bajos impuestos en el
diesel como Polonia, Espafia, Portugal y
Luxemburgo, que se aprovechan del
actual sistema por la cantidad de
camioneros que van a hacer el pleno de
sus vehiculos.

Las ONG medioambientales apoyan la
nueva propuesta como un primer paso
hacia una economia hipocarbénica. Al
otro lado del espectro, la propuesta de
la Comisidn se ha encontrado con la
oposicién de la industria, que critica el
notable incremento del impuesto para
el gas natural y el diesel, mientras que
el mantenimiento mds o menos del
actual nivel de gravamen para los
hidrocarburos penalizaria a la
industria de vehiculos diesel y
desincentivaria el uso de combustibles
hipocéarbonicos como el gas natural y el
biometano.

La fiscalidad sobre el carbono no es un
concepto unico, sino que mas bien se
refiere a una multitud de sistemas
diferentes, como se comprueba en la UE
donde los Estados miembros han
implantado diversas formas de
gravamenes. La misma UE estd dividida
ala hora de considerar el tipo de modelo
de impuesto a introducir a nivel
europeo. Hasta ahora se ha concentrado
en el sistema “cap-and-trade” y una
minima armonizacién de los sistemas
nacionales.

Ahora, la Comisién esta de nuevo
decidida a promover el papel de la
imposicion sobre el carbono en la
implementacién de la estrategia
20/20/20y la lucha contra el cambio
climatico. Su propuesta para un marco
comunitario de fiscalidad sobre el
carbono es positiva en términos de
mercado interior, al evitar las
distorsiones fruto del revoltillo de las
diferentes politicas nacionales. Un
enfoque de la UE crearia un campo
equilibrado para la industria en toda la
Union y facilitaria la actividad
transfronteriza. Gravar los productos
energéticos segiin su contenido en
energia seria también un instrumento
eficaz para orientar a los consumidores
hacia un uso maés eficiente de los
recursos al dar claras sefiales de precios
ligadas al “valor energia” real del
producto que consume.

Ademas, el momento actual es el
oportuno para introducir un enfoque de
la UE antes que dejarlo para mds tarde,
por el riesgo de tener que proceder a
complejos reajustes de las leyes que
muchos Estados miembros estan
preparando como parte de su estrategia
para salir de la crisis econémica 'y
financiera. La Directiva revisada sobre
imposicion de la energia proporciona
oportunidades para equilibrar metas
medioambientales y econémicas, lo cual
podria permitir a los Estados miembros



que lo decidan evolucionar hacia una
fiscalidad que fomente conductas
favorables al medio ambiente y
eficientes energéticamente. En tltima
instancia, la fiscalidad sobre el carbono
deberia contribuir al crecimiento
sostenible y la promocién de una
economia mas competitiva, mas
eficiente y mas verde.

Hay también otros instrumentos que
podrian contribuir al objetivo UE de
sostenibilidad. Entre los mismos, cabe
imaginar la creacion de un impuesto al
carbono afiadido genuino europeo,
aplicando la légica del IVA. Tendria la
ventaja de ser compatible con el RCDE
UE y podria ser deducible aunque
plantea grandes dificultades técnicas.

Otra opcion seria introducir un ajuste en
frontera para compensar el impacto del
RCDE UE sobre la competitividad de las
empresas europeas. Consistiria en
imponer aranceles sobre los productos
provenientes de paises con métodos de
produccién no respetuosos con el medio

ambiente, en la medida en que lo
permitan las reglas de la Organizacién
Mundial del Comercio (OMC)®. Sin
embargo, esta solucién comporta el riego
de que la UE sea acusada de
proteccionismo por terceros paises tales
como EE.UU. y China, que podrian
adoptar medidas compensatorias. Todos
estos escenarios presentan ventajas e
inconvenientes, aunque ofrecen
posibilidades que la UE puede aprovechar
en su camino de transicién hacia una
economia hipocarbdnica y sostenible
basada en sistemas neutrales de energia.
Los criterios con que deberian adoptarse
las decisiones sobre este tema deberian
ser los siguientes: eficacia ecoldgica,
factibilidad técnica y apoyo politico.

Last but not least, las dimensiones
fiscales de la politica de energia y clima
de la UE, implican la existencia de una
base legal que permita imponer cargas
relacionadas con la energia sobre
productos y servicios. Una politica fiscal
que no tiene la posibilidad de apoyarse
de modo directo en incentivos y

procedimientos es necesariamente
incompleta. Una posible solucién para
evitar el uso del veto bajo el voto por
unanimidad en esta area podria ser el
articulo del 20 TFUE sobre cooperacién
reforzada®?. La cantidad de intereses en
juego, la complejidad creciente del
proceso de toma de decisiones y las
expectativas divergentes sobre el futuro
camino de integracion pueden plantear
la necesidad de una mayor integraciéon
diferenciada por un reducido nimero de
Estados miembros. El articulo 20 TEU,
al establecer las reglas de la cooperacion
reforzada entre los miembros mas
ambiciosos haciendo uso de las
estructuras institucionales de la Unién,
ofrece la posibilidad de introducir un
marco europeo mas ambicioso EU para
la fiscalidad de la energia y el carbono.
No obstante, es evidente que habrian de
reunirse muchas condiciones y sobre
todo, encontrar un nimero suficiente de
Estados miembros dispuestos a
integrarse y cooperar en esta cuestion.
Esta solucién deberia ser considerada
como un ultimo recurso.

81Ver Climate change and Trade: Taxing carbon at the border?, Daniel Gros, Christian Egenhofer, Noriko Fujiwara, Anton Georgiev, Selen Sarisoy Guerin, in Climate

Change, CEPS Paperbacks, 27 May 2010.

52 Articulo 20 (ex Art. 27a to 27e, 40 to 40b y 43 to 45 TEU y ex Arti. 11y 11a TEC).
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El caso americano: avances y retrocesos en
la implantacion de un impuesto sobre el
carbono en Estados Unidos

A. Baron Goiriena de
Gandarias y R. Estévez
Solis®?

Resumen

Por su emplazamiento, por su extension,
por su variedad climatica y por su
orografia, Estados Unidos puede ser
definido como un pais-continente. A
pesar de contar con abundancia de
recursos naturales de facil extraccién y
de tener amplias posibilidades de
generacion de energia mediante
renovables, EE.UU. sigue estando —hoy
como antafio— en el vagon de cola de los
paises industrializados en términos de
implantacion de politicas sostenibles.
Con todo, el peso de la opinién publica
va haciendo mella, y los politicos
estadounidenses han aprendido que su
comportamiento en temas de
sostenibilidad del entorno, desde las
primeras regulaciones energéticas a
principios de siglo hasta el boom de la
normativa medioambiental a finales de
los afios sesenta es un arma electoral
que siempre resulta util en el momento
de poner en marcha la gran cosechadora
de votos que se reparten los dos grandes
partidos (Republicanos y Demdcratas).
Mientras que pequefios municipios y
algunos Estados son partidarios de
abrirse a un impuesto carbénico,
diversas iniciativas a nivel federal han
fracasado. Bill Clinton ya intent6 en su
momento la implantacién del impuesto
al carbono, y Barack Obama también ha
manifestado sus simpatias por esta

solucion impositiva. No obstante, la
fuerte oposicion al proyecto y la
constante situacién de crisis politica,
determinada por la mala situacién de la
economia norteamericana, no permiten
augurar buenos presagios para la
adopcion de un impuesto al carbono en
el momento actual.

Introduccion

Los Estados Unidos de America son,
desde muchos puntos de vista, una
excepcion en materia energética. Su
vasto territorio y sus amplios recursos
naturales han jugado histéricamente un
importantisimo papel en su desarrollo
econdmico y también politico, y el
campo de pruebas que ha sido el medio
ambiente en el pais-continente
norteamericano ha determinado la
posibilidad de generar un gran
crecimiento industrial y tecnoldgico, que
no se ha hecho sin lesionar de gravedad
el medio natural. Desgraciadamente, la
conciencia ecolégica sigue siendo una
asignatura pendiente en la mentalidad
americana, y ello teniendo en cuenta
que algunos de los mds conocidos
defensores del medio ambiente y/o
detractores del cambio climatico en la
actualidad son estadounidenses
(pensemos en el hipermediatico Al
Gore). Los movimientos sociales de
protesta medioambiental van creciendo,

% A. Barén: Universidad Carlos Il de Madrid y Colaborador del think tank independiente Gold Mercury International. R. Estévez: Escuela Superior de Ingenieria ICAl y

Colorado School of Mines.
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pero su efecto sobre los politicos parece
todavia limitado y circunstancial.

Por nuestra parte, describiremos cual ha
sido, en las ultimas décadas, la
trayectoria seguida para conseguir la
implantacion y posterior aplicacién de la
llamada carbon tax, a fin de poder
gravar los combustibles fésiles que
generen emisiones de gases con efecto
invernadero. Primeramente,
empezaremos desde un perfil técnico
con la necesaria exposicién del
momento energético en EE.UU.,
delineando su situacién en el panorama
mundial de emisiones, y también
esbozando cuédles son sus posibilidades
1) de generar industrias sostenibles y de
2) reducir sus emisiones mediante
soluciones como el impuesto al carbono.
En segundo lugar, se analizara desde un
punto de vista politico-normativo (pero
también histdrico, econdémico y
doctrinal) la situacién del impuesto al
carbono en Estados Unidos, incluyendo
los fallos y aciertos cometidos en el
camino, para a continuacién conseguir
extraer conclusiones consistentes y
situarnos en una perspectiva de futuro
favorable para la asuncién definitiva de
un impuesto al carbono a nivel nacional.

Las fuentes de energia en
Estados Unidos

Presentacion

El consumo total de energia en Estados
Unidos fue de 94,5 Quads Btu en 2009,
lo cual representa aproximadamente un

LS. Nen-Hydre Renswable Energy Consumption:
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20% del total a nivel mundial (el
equivalente a 2.380 millones de
toneladas de petréleo, cuando en
Espafia se consumen tan sélo 130). Los
americanos consumen mucho mas que
los espafioles en términos per capita: el
consumo de energia en EE.UU. es 18
veces el de Espafia, mientras que su
poblacién es siete veces la espafiola.

El 82,5% de la energia producida en
EE.UU. es de origen fésil, mientras que
solo 8,2% es de origen renovable
(incluyendo la energia hidroeléctrica),
quedando muy lejos del objetivo de
consumir el 20% de la energia total en
2020 a partir de fuentes renovables. Por
otro lado, el 71% de la generacion de
energia fue producida dentro de EE.UU.
Es el resultado de la politica de
independencia energética (energy
independence) americana: EE.UU. es
mayoritariamente autosuficiente en la
generacién de energia, con el carbon
como fuente mas utilizada (un 30%), lo
cual se debe a las grandes reservas
disponibles en el medio-oeste del pais.

En el grafico anterior podemos observar
el reparto del consumo de energia en
EE.UU. por fuentes. Es especialmente
notoria la importancia del petréleo,
alcanzando el 37,1% del total de la
energia consumida (cuando solo
representa un 15,4% en términos de
generacién de energia). De aqui se
deduce la importancia de las
importaciones petroliferas para la

sociedad estadounidense, donde el
transporte por carretera es
indispensable y las grandes distancias se
hacen notar en el consumo. En paralelo,
conviene recalcar el muy bajo consumo
de energias renovables, y al contrario
que en los paises de la Union Europea, el
hecho de que la biomasa y no la energia
edlica sea la fuente mayoritaria de
consumo de energias renovables.

Una gran parte de la energia consumida
en EE.UU. —aproximadamente el 40%-es
utilizada por el sector eléctrico: es el
tnico método viable para poder
transportar grandes cantidades de
energia desde las zonas de produccion a
los centros de consumo (principalmente
nucleos urbanos), generalmente alejados
de las mismas.

Nos centraremos en esta primera parte
en definir cudl es la situacién del sistema
eléctrico estadounidense y su impacto
sobre las emisiones realizadas a nivel
federal. Esto nos ayudara a entender por
qué estamos ante una potencia
altamente contaminante y luego
centrarnos en las soluciones, que son
sinénimo de energias renovables.

El sector eléctrico en EE.UU.

Del total de la energia utilizada para
generar energia eléctrica (38,89 Quads),
la gran mayoria se pierde (24,61 Quads,
el 63,2%,) en la conversién a la
electricidad. La mejora de esa eficiencia
es un paso primordial para un consumo
mas responsable. Asi, el ahorro de
energia gracias a un aumento de
eficiencia seria mucho mas econémico
que producir en exceso, lo cual conduce
automdaticamente a una reduccion de las
importaciones y un aumento de la
capacidad competitiva de las empresas.

Ademads, y a pesar de la rdpida evolucién
de las energias renovables (Figura 3), el
carbén sigue manteniendo un papel
primordial en la generacién de la energia
eléctrica. Ello se debe a que EE.UU. tiene
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grandes reservas de carbén de facil
acceso (en Estados como Wyoming o
Colorado), provocando un abaratamiento
del coste final de produccion eléctrica
que les ayuda a mantenerse como
industrias competitivas aun hoy dia.
Gracias a esto, se utilizan las centrales de
carbén para suplir la demanda base,
funcionando durante un gran niimero de
horas al afio respecto de su capacidad de
maniobra (mas de 8.000 horas sobre

8.760 posibles).

También es conveniente apuntar que
aproximadamente un 20% de la
electricidad se genera a base de energia
nuclear, cuando en EE.UU. no se ha
construido una planta nuclear desde
hace mds de 30 afios. Otro 20% es
producido a base de gas natural, que
también es un recurso abundante y
barato del subsuelo estadounidense.

En definitiva, casi el 90% de la energia
eléctrica generada en Estados Unidos es
de origen f6sil y no renovable; y tan sélo
un 3,6% (10,5% si incluimos la
hidroeléctrica) son de origen renovable,
lo cual queda muy lejos todavia de los

Figura 2. Evolucion de capacidad de generacion de energias renovables
en EE.UU. 2000/9
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objetivos que se marcan los estados. Por
ejemplo, el gobierno de California
querria que un 33% de la energia
producida en 2030 fuese de origen
renovable, y a nivel nacional, el
presidente Obama ya declaré su
intencién de acercarse al 19% de energia
renovable producido en Espafia antes de
terminar su primer mandato®*. Intencion
que, por el momento, no parece que vaya
a cumplirse.

Aunque todavia la generacion de
renovables en Estados Unidos es muy
minoritaria, es de destacar la evolucién
casi exponencial de las instalaciones
renovables, sobre todo desde 2004
(Figura n.c 3). En aproximadamente
cinco afios, se ha doblado la capacidad
en potencia de generacion, y la mayoria
de este aumento (casi la totalidad del
mismo) proviene de la energia edlica. En
comparacion con lo que ocurre en
Espafia, recordamos que en nuestro pais
el 20% de la totalidad de la capacidad de
generacién instalada corresponde a
energia edlica. La figura 3 nos ilustra
sobre el caso americano.

La energia edlica sélo representa un
3,1% (34.000 MW) del total de la
capacidad instalada. Y en general, las
renovables sélo alcanzan a ser un 4,7%
de la potencia de las centrales
estadounidenses. La pregunta que surge
es ¢por qué las renovables son una parte
minoritaria? ¢Acaso hay falta de
recursos naturales? No parece el caso,
ya que como hemos destacado
anteriormente, Estados Unidos es un
pais muy rico en recursos naturales
fosiles (ej: carbon, gas), aunque también
€S generoso en recursos renovables
(solar, viento, geotérmica, etc.).

En el siguiente apartado se analizara
cudl es la situacion de las fuentes
renovables en EE.UU.

54 Asi informa el Carbon Tax Center, asociacion que lucha por la creacién de una impuesto carbono a nivel federal. Para mas informacién, ver www.carbontax.org
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Recursos re.n ovables en Figura 3. Distribucién de los recursos edlicos en EE.UU.
Estados Unidos L

1. El viento

Para determinar el potencial del recurso
edlico, se observa la velocidad del viento
a una altura determinada (entre 50 y 80
metros, que es la altura media de los
aerogeneradores actuales). En el mapa
eolico, se evidencia la importancia que
tiene la parte central de Estados Unidos,
rica en recursos eolicos: los estados de
Kansas, Wyoming, Nebraska y South
Dakota son los principales valedores de
este recurso.
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2. La energia geotérmica
La energia geotérmica mantiene una
gran ventaja con respecto a las demds :
fuentes renovables de energia: su e LA R e e e
invariabilidad. Al contrario que el viento 1 ;
el sol, que pueden tener variaciones (a d et o -
zeces br?lscal?s), como consecuencia de . NS s I"" N R E L
efectos climatoldgicos adversos (por
ejemplo, rafagas de viento o nubes), la
energia que produce una central
geotérmica se mantiene constante en el
tiempo, lo que facilita su integraciénen  Figura 4. Distribucion de los recursos solares para paneles fotovoltaicos en EE.UU.
el sistema eléctrico. El oeste de Estados
Unidos (Colorado, Utah, Nevada y Idaho

principalmente) es gran beneficiario de Photovoltaic Solar Resource
este recurso. &% United States

CEEIREREROE. B

Fuente: US Department of Energy- NREL

3. La energia solar

La energia solar se transforma actualmente
en energia eléctrica utilizando dos
procesos: 1) paneles fotovoltaicos (PV en
inglés), y 2) y torres termosolares (CSP en
inglés). En el mapa adjunto se detalla la
distribucién del recurso solar para su
captacion y conversion mediante el uso de
paneles fotovoltaicos.

Como es obvio, las zonas mas soleadas
del pais son las que mejores recursos
tienen en materia solar. En particular, la
zona suroeste de Estados Unidos
(California, Arizona y Nuevo México) es
especialmente afortunada. En ella se
estan construyendo las plantas solares
mas grandes del mundo, en particular
en el desierto de Los Alamos en Arizona. Fuente: US Department of Energy - NREL
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En conclusion, Estados Unidos es un pais
con unos impresionantes recursos de
generacién renovables que claramente
estan siendo infrautilizados en la
actualidad. Con todo, se observa desde
hace algunos afios que la potencia
renovable instalada crece a un ritmo
vertiginoso; llegando hasta el punto de
que aunque en términos porcentuales
las energias renovables siguen siendo
minoritarias en Estados Unidos, los
estadounidenses se colocan en el primer
lugar mundial en capacidad de
generacion en recursos como biomasa,
viento, CSP y geotermia. Sin embargo,
esta dominacién se va a ver pronto
superada por China, que estd invirtiendo
masivamente en energias renovables (en
particular edlica e hidraulica).

Las posibilidades de
implantacion del impuesto/
carbono: marco de politica
energética y propuestas
realizadas

El peso econémico y social

Las fuentes de generacién de energia
son, en cualquier parte del mundo y ain
mas en Estados Unidos, una fuente
primordial de riqueza y de crecimiento
economico. El peso concreto del sector
energético ya ha sido analizado en el
apartado anterior, aunque a nuestros
efectos, afiadiremos que el 86,2% del
total de la energia primaria en el mundo
en el afio 2007 fue generado por
combustibles fésiles (precisamente
aquellos que todo impuesto al carbono
pretende gravar). En Estados Unidos la
proporcién es ain mayor: atendiendo a
los datos proporcionados por la EIA
(Energy Information Administration), el
afio 2010, mas del 90% de las emisiones
de gases de efecto invernadero son ain
generadas por la utilizacion de
combustibles fésiles. Implicitamente,
estos datos revelan una gran
dependencia de dichos combustibles por
parte de la sociedad americana, y
también el enorme peso especifico que
tienen en su economia.

El marco legal

EE.UU. es un pais complejo en materia
legislativa. Esto también concierne a la
regulaciéon energéticay
medioambiental. Pertenece al grupo de
los estados llamados plurilegislativos, es
decir, donde varios ambitos de decisiéon
politica aprueban normas que luego se
superponen entre si. Tendremos tres
ambitos de decision bésicos que analizar
para encontrar legislacion de energiay
medioambiental: 1) el federal, supremo
y con leyes de cumplimiento obligatorio
para todos los Estados, 2) estatal, y 3) la
jurisprudencia, estando en un sistema
de common law.

La estructura de poder federal en
materia de regulacion energética y
medioambiental

EE.UU. se ha caracterizado
tradicionalmente por su falta de rigor
legislativo en materia medioambiental,
otorgando gran libertad en cuanto a la
posibilidad de extraer y utilizar recursos
energéticos como método de
crecimiento econdmico. No significa que
sea una potencia eficiente, ni verde, ni
independiente en términos energéticos.
Simplemente, nos encontramos ante un
caso diferente a los modelos europeos,
que ya conocemos.

Resulta curioso que a diferencia de otras
Constituciones, la americana no
contenga ninguna referencia explicita a
materias medioambientales. Es curioso
en el terreno juridico, puesto que
practicamente todos los paises
altamente industrializados (por ejemplo,
Espafia) y también otros en vias de serlo
(como Costa Rica) contienen
atribuciones competenciales y
obligaciones fiscales encubiertas o
explicitas en materia energética o de
medio ambiente en sus Constituciones.
Claro que en 1787, al aprobar la
Constitucién americana, la fiscalidad
medioambiental no era ni siquiera una
idea recurrente en la gestacion del
nuevo Estado.



La primera legislacién relevante en
cuestiones medioambientales y de
energia fue la Federal Power Act de 1920,
que instaurd las bases de la coordinacion
hidroeléctrica en el inmenso territorio
continental americano. En décadas
posteriores observamos un incremento
exponencial en la legislacién energética
y medioambiental, desde la pionera
“Atomic Energy Act” de 1946 hasta la
legislaciéon mas innovadora surgida a
partir de finales de los afios setenta. El
Departamento de Energia fue fundado
en 1977 (Department of Energy
Organization Act); y al socaire de los
diferentes escandalos que se venian
dando a mediados y finales de los afios
setenta, un buen paquete de medidas
legislativas fueron promulgadas para
calmar la presién popular y crear un
sistema mejorado de proteccién
medioambiental: asi, tenemos la
National Energy Act de 1978 (la primera
en materia de ahorro energético a nivel
familiar e institucional), la Energy
Security Act de 1980 (creadora de un
sistema de garantias para el desarrollo
de combustibles alternativos y para
ayudar a la conservacion del medio
natural); en 1982 se aprueba la Nuclear
Waste Policy Act y finalmente, en 1992,
la Energy Policy Act. Esta ultima norma
es en si una pequefia revolucién, puesto
que por primera vez en la historia
americana, se sistematizan en un solo
texto y con un criterio comun las
diferentes areas de actuacién
gubernamental en materia energética,
desde el ahorro energético hasta la
promocién de los vehiculos eléctricos,
pasando por las importaciones y
exportaciones de gas y de combustibles
alternativos y los residuos radioactivos.

Otro cambio sustancial se produce en
2005, con la aprobacion del texto
refundido de la Energy Policy Act apenas

citada. Bastante parecida en su
estructura a su homologa de 1992, dicha
Ley afiade 1) una deduccion fiscal por
construccién de inmuebles
enérgicamente inteligentes y 2) la
obligacién de profundizar en el ahorro
en centros de trabajo con cargo a una
renovacién obligatoria del sistema de
bombillas, asi como la implementacién
de instalaciones eléctricas menos
derrochadoras.

Tras la eleccién de Barack Obama, la
administraciéon americana parece haber
entendido la ingente necesidad de
cambiar su politica y su fiscalidad
energética®, que se ha quedado
paulatinamente obsoleta en relacién con
otras zonas del mundo (como la Unién
Europea). Este fue precisamente uno de
los caballos de batalla de Obama durante
las elecciones de 2009; y una vez
instalado en la Casa Blanca, este espiritu
ha cristalizado en un esperanzador
programa aprobado simbdlicamente el
13 de abril de 2010%, esto es, en el
cuarenta aniversario del “Dia de la
tierra”. El programa en cuestion tiene las
siguientes lineas maestras:

1.La reduccion del uso de la electricidad
a nivel federal en los afios venideros
(con una reduccioén obligatoria de
hasta un 4% en 2030). También
compele a los estados a cambiar su
legislacién para fomentar el ahorro de
electricidad.

2.La creacién de una agencia para la
investigacién de asuntos y soluciones
energéticas.

3.La elaboracién de un informe sobre el
impacto que tendria una posible ayuda
gubernamental para la creacién de un
sector competitivo de industrias
limpias y autosuficientes®”.

4.La implementacién de nuevos
estdndares de conducta en la vida
cotidiana y familiar en aras de
promover el ahorro energético.

5.La implantacién progresiva de
dispositivos hibridos en vehiculos
motorizados, obligando
especificamente a los automéviles a
reducir sus emisiones, alcanzando un
nivel de eficiencia de 35.5 mpg en
2016.

6.El desarrollo de técnicas de
produccién de biocombustibles y de
generacién de cultivos sostenibles.

7.La creacion de una estrategia para
crear un sistema de almacenamiento
masivo de gases de carbono y de una
Agencia de Proteccién especializada
en el analisis del efecto de los gases de
efecto invernadero en el pafs.

Sin embargo, parece que las intenciones
de Obama (que jugaba con dos barajas
diferentes, la de la energia renovable y
también la de una energia nuclear limpia
y segura) se han visto truncadas por
culpa del terremoto-tsunami de 2011 en
Japén. El desastre japonésy la
consiguiente catastrofe nuclear han
hecho sonar las trompetas de la retirada
para Obama, quien seguird una via mds
proclive al fomento de la energia verde
que de la nuclear, especialmente si no
quiere ver mermadas de antemano sus
expectativas electorales de cara al futuro.

El papel de los Estados

y de la jurisprudencia
americana

El papel de los Estados ha sido hasta
ahora subsidiario en relacién con su nivel
superior (federal). Mas que eso: la
actuacion a nivel estatal ha supuesto
precariedad, puesto que las normas

8 Tradicionalmente, la politica legislativa americana en materia de Medio Ambiente ha quedado siempre supeditada a aquella realizada en materia de Energia. Dicho
esto, es obligatorio recalcar algunas importantes normas medioambientales adoptadas en Estados Unidos: de hecho, la normativa medioambiental es
sorprendentemente temprana (empieza en 1899), aunque por desgracia, su efectividad y aplicabilidad no han sido las deseadas. Las méas destacadas son las Air /
Water Quality Act (1965/1967), la National Environmental Policy Act (1969), la Clean Air Act (1969/1990) y la Oil Pollution Act (1990).

% Son muy interesantes al respecto las ideas propuestas por el propio presidente Obama. Para mas informacion, se recomienda acudir a http://www.whitehouse.gov/
issues/energy-and-environment y http://www.whitehouse.gov/blog/2010/04/13/building-a-new-foundation-energy-and-environment.

57Ver el documento http://www.whitehouse.gov/assets/documents/Recovery_Through_Retrofit_Final_Report.pdf , que explica las intenciones del gobierno americano

en la materia.
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federales no han sido engendradas como
minimo de actuacién (como sucede en
Europa®®), sino como una mera
indicacién dispositiva. La asimetria
regulativa es patente, y mientras Estados
como California® o Massachusetts
trabajan a marchas forzadas para
convertirse en “microsistemas verdes”
—tras haber sido polos de
industrializacién —, en otras partes (como
Dakota del Norte o Alaska) parece que
hay menos interés en sujetar a estrictos
minimos de emision las diferentes
politicas energéticas. Y ello, a pesar de la
riqueza de la flora y fauna en algunas
zonas que dejan mucho que desear en
cuanto al control de su regulacion
energética. Por su parte, Texas, Arizona,
Nuevo México y Nevada han sufrido de
manera dramatica el avance del desierto
como consecuencia directa de las
permisivas politicas medioambientales
del pasado. También son paradigmaticos
los casos de Idaho y Wyoming”® —el
Estado més garantista en su regulacion
medioambiental y el que menos lo es,
respectivamente—, vecinos que sin
embargo tienen concepciones
antagonicas de cudl tiene que ser la
politica legislativa para el futuro.

Paralelamente, y como ocurre en los
sistemas casuisticos, buena parte de la
innovacién se ha gestado a raiz de las
decisiones de los tribunales. La decisién
mas importante e innovadora de los
altimos afios es sin ninguna duda la
sentencia Massachusetts vs. EPA, en la
cual el territorio de Nueva Inglaterra en
cuestién perdio el litigio que mantenia
con la EPA, entidad ptblica federal que
vio cémo la Corte Suprema le concedia
el derecho a controlar las emisiones de

gases de efecto invernadero realizadas
por los diferentes Estados, y de poder
emitir criterios para gravar las
emisiones en un futuro. Por
consiguiente, es una sentencia muy a
tener en cuenta, maxime cuando los
Estados vivian practicamente en el
descontrol medioambiental de quien
antepone la industrializacion agresiva y
descontrolada al respeto al medio
natural - y en muchos casos, no parece
tener ningun interés en poner freno a tal
situacion.

Situacién presupuestaria

El peso del departamento de energia en
la estructura del gobierno de Estados
Unidos fue de 26,4 millardos de ddlares
en 2010 (27 billions para los
anglosajones), esto es, un 0,74% del total
del presupuesto federal para 2010). De
ellos, 2,3 millardos fueron destinados a
energias renovables y 550 a la creaciéon
de una Agencia para la Investigacién
avanzada de proyectos.

La implantacién del impuesto al carbono
podria conllevar la creacién de un
departamento de energia autofinanciado
con los impuestos a las energias
contaminantes recaudados. Por otra
parte, también podrian redistribuirse
los ingresos fiscales en distintas partidas
presupuestarias, como la financiacién de
la Seguridad Social, tan problematica en
Estados Unidos.

El respeto a los objetivos
internacionales en materia de
proteccion del medio ambiente
Cuando se habla de respeto a los
objetivos medioambientales
internacionales, conviene tener presente
el vacio creado por la negativa del

% En nuestro continente, la legislacién comunitaria establece unos minimos de emisiones y vertidos que sélo pueden ser superados al alza por los Estados. Es el
llamado principio de mayor proteccion (Art. 130.T del antiguo TCE) que, en palabras del Catedratico F. Lépez Ramon, “permite a los Estados miembros superar los
niveles de calidad ambiental comunitarios, estableciendo “medidas de mayor proteccién”. Es un sistema garantista: en ningin caso es posible una aminoracion de
esos valores por parte de un Estado Miembro. En Estados Unidos, los Estados pueden establecer a su antojo un tope méaximo de emisiones y vertidos inferior a la
legislacién federal; en éste caso, la legislacion americana no ha querido coartar la libertad de organizacién politico-legislativa de los Estados. La idea es que cuantas
menos emisiones se exijan, mas atractivo sera el Estado en cuestion a la hora de realizar inversiones o implantar industrias. Y claro, el resultado era previsible:
algunos estados (Nevada o Virginia del Este, por ejemplo) han sufrido avanzados procesos de desertizacion o incluso lluvias acidas, mientras que otros (Oregén o
Idaho) tienen hoy por hoy niveles de conservacién de fauna y flora muy aceptables.

5 En 20086, el ex-gobernador Arnold Schwarzenegger impulsé y consiguié aprobar la ya histérica “California Global Warming Solutions Act” cuya finalidad es servir de
lanzadera para reorganizar la economia del Estado hacia un modelo sostenible y verde; algo que por cierto, la Unién Europa ha Estudiado como objetivo basico a
alcanzar en la Estrategia 20/20.

Wyoming es el Estado méas contaminante de toda la Unién en términos relativos: emite aproximadamente 125 kgs de emisiones per capita y por cada afio
transcurrido. Por su parte, Idaho (el mas limpio en cuanto a emisiones) evacuta tan sélo 10’5 kg. per capita al afio, segun los informes anuales emitidos por Associated
Press sobre la contaminacién en cada Estado de la Unién.
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gobierno republicano de George Bush a la
aplicacién del Protocolo de Kyoto firmado
en 1997 en la antigua capital del Japon.
En efecto: Estados Unidos se ha negado
repetidamente a aceptar los diferentes
estandares internacionales propuestos en
sucesivas conferencias sobre el cambio
climatico; en éste ambito, ha demostrado
un gran egoismo, frente a otros polos de
paises desarrollados, como por ejemplo la
Unidén Europea o Japdn y algunos tigres
asiaticos. Ello no es 6bice para que la
administracién demdcrata, con el
presidente Obama al frente, haya
percibido la necesidad de ahondar en el
fomento de las energias renovables, como
veremos a continuacién. Una cosa y otra
no son incompatibles, y en los tltimos
afios, Estados Unidos ha sido el segundo
pais en nimero de toneladas de gases de
efecto invernadero emitidas a la
atmosfera, s6lo después de China. Como

ha quedado evidenciado en los tltimos
afios, el enfoque respecto de los
problemas medioambientales y su
sacrificio en pro del crecimiento
econémico es muy diferente entre las dos
superpotencias, lo que convierte la
postura americana en aiin mas
inconsistente y bipolar.

Politicas de implementacion de las
energias renovables

El gobierno estadounidense esta
llevando a cabo un fuerte impulso para
la creacién y el aprovechamiento de las
fuentes de energia denominadas como
sostenibles. En 2009, el 8% del total de
la energia consumida también se
produjo gracias a la generacién de
energia llevada a cabo por las
renovables. Detras de China, EE.UU.
tiene ya el segundo parque edlico del
mundo en niimero de megavatios de
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capacidad; y ademas, esta
aprovechando la radiacidén solar

de los desiertos para instalar paneles
solares’!. En el terreno de la energia
geotermal, EE.UU. es lider mundial,
atesorando de por si el 30% del total de
la capacidad mundial.

También es notorio el interés

publico en la investigacion de los
combustibles biolégicos, como el
bioetanol.

Con la aprobacién de la American
Recovery and Reinvestment Act de 2009,
el gobierno de Barack Obama se ha
comprometido a invertir 70 millardos de
ddlares a través de los diferentes
departamentos que conforman la
estructura de la administracion federal
para fomentar la investigacién y el
desarrollo de las energias renovables en
territorio americano (realizando

" Hay diferentes proyectos en marcha al respecto: E/ Nevada Solar One, en Nevada; el proyecto-piloto Solar Energy Generating Systems (SEGS) en el desierto del
Mojave, en California; en el mismo Estado también encontramos el proyecto Blythe Solar Power Project y el lvanpah Solar Power Facility; y finalmente, en Arizona, el
Solana Generation Station. Todos ellos estan participados por algin organismo publico en el marco de las politicas de investigacién sobre generacién de energia

fotovoltaica.

Fiscalidad Verde en Europa 67



Fiscalidad Verde en Europa

también recortes en los sistemas de
transporte gubernamentales, que siguen
estando todavia hoy monopolizados por
el transporte aéreo y por carretera).

El gran dilema: la “carbon tax”
Tradicionalmente —como bien sabemos
en nuestro continente—, los americanos
son reacios a la imposicién de impuestos.
Benjamin Franklin ya advirtié a su
pueblo hace mas de doscientos afios de
que “solo dos cosas son seguras en la
vida: la muerte y los impuestos™.

1. Para Estados Unidos, el impuesto
sobre el carbono presenta aspectos
polémicos en un doble orden de
motivos. Primeramente, conviene
recordar que por tal se entiende aquel

que grava las emisiones de didxido de
carbono que emiten los gases de efecto
invernadero: luego, siendo Estados
Unidos uno de los mayores
contaminantes del mundo (el primero
en términos per cdpita), tiene tantas
posibilidades de gravar numerosas
emisiones realizadas en el mercado
americano como de ser altamente
controvertida entre una poblacion
muy reacia a renunciar a sus
privilegios tecnolégicos. En segundo
lugar, la disgregacion de los entes de
decisién es problemdtica, tal y como
hemos expuesto mas arriba. La inica
solucién viable seria la de una Ley
federal que impusiera
obligatoriamente un impuesto a las
emisiones comentadas.




La génesis del debate sobre el
impuesto sobre el carbono en éste pais
es relativamente breve en el tiempo,
aunque quiza mas extensa y conocida
que en otros paises por la presién
ejercida desde medios intelectuales.

La primera aparicién de la carbon tax
en el debate politico se produjo en
1979, cuando el senador por Illinois
John Anderson propuso gravar cada
galén de gasolina consumida con un
impuesto de 50 céntimos (método
“50-cent-per gallon energy conservation
tax”). Es lallamada ‘John Anderson
50-50 tax”. La finalidad de esta
propuesta era la reduccién de la
dependencia exterior americana en
términos de importaciones petroliferas,
asi como la generacion indirecta de una
conciencia de ahorro con respecto al
consumo indiscriminado de gasolina.
También introdujo un elemento
interesante en la formulacion del
impuesto: para Anderson, los ingresos
generados por la aplicacién del tributo
habrian de tener una funcién evidente
de compensacién. Con el impuesto
indirecto, se habria podido incurrir en
1) un mayor gasto en seguridad social
—con el consiguiente incremento del
bienestar social-y 2) una bajada de los
impuestos directos —lo cual genera un
aumento de la inversion y por tanto del
crecimiento econémico-.

La idea del senador republicano no era
la de establecer un impuesto verde en el
sentido propio de la expresion: no
obstante, el simbolismo de la propuesta
entrafiaba de por si una alteracién en el
equilibrio factico que la sociedad
estadounidense mantenia con respecto
al consumo de gasolina. Asi, el senador
demostré tener una visién preclara de
la nocividad de los efectos del consumo
masivo de gasolina. El mismo era muy
consciente del escaso apego popular a
sus postulados, pero dej6 una idea muy

delimitada para las generaciones
posteriores: que los impuestos sobre la
gasolina eran inevitables, ya fuese a
medio o a largo plazo.

Aunque la solucién —gravar la
gasolina- fue la correcta, el pretexto
para conseguirla —a rémora que
suponian las exportaciones de paises
productores de petrdleo para la
economia estadounidense tras el
segundo shock petrolifero de los afios
setenta— no parece que fue el mas
adecuado de cara a conseguir un
grado de aceptacion asumible por
parte de la opinién ptblica.

Dando un salto hacia adelante en el
tiempo, fue el presidente Bill Clinton
quien, bien entrada la década de los
noventa (en 1993) intentd implantar
un impuesto horizontal sobre la
generacion de energia en general (es
decir, sin discriminar entre fuentes de
energia mas y menos contaminantes).
El planteamiento era el siguiente:
recaudar 25,75 centavos de délar por
cada millén de Btu generado de
energias contaminantes (con una
imposicién adicional de 34,25 céntimos
en caso de derivados del petréleo).

La oposicion fue encarnizada en sus
planteamientos y sé6lida en su
representacién. Cubriendo un espectro
que iba desde los grandes productores
de petrdleo/gasolina hasta
asociaciones de granjeros que
necesitaban de esas fuentes de energia
para sus actividades —pasando por los
grandes conglomerados industriales
del carboén, acero y aluminio—, la
imposicién horizontal que se pretendia
no germind tal y como la habia
concebido el politico de Arkansas. En
cierto modo, fue el primer gran fracaso
directo de una administracion
presidencial en su intento por
conseguir la implantacion efectiva de

un impuesto ecoldgico a nivel nacional;
lo cual no ha dejado de generar
molestas reminiscencias en el debate
planteado en los tltimos afios a partir
de la toma de conciencia de la
necesidad de la creacién de un
impuesto al carbono. En todo caso, Bill
Clinton se dej6 en aquel entonces
buena parte de sus esfuerzos en
materia de politica nacional en intentar
aprobar el impuesto en cuestion. Y por
ello, en los ultimos afios, el ex
presidente se ha mostrado mas a favor
de un sistema de “cap-and-trade” que
de una imposicion fiscal para limitar el
consumo de gases contaminantes.

Clinton acttia hoy en dia en funcién de
su propia experiencia, lo cual evidencia
la brecha psicolégica que supuso para él
en aquel momento el fracaso de la no
implantacién del impuesto en toda su
extension. En los debates previos a la
aprobaci6n de la Ley, el filibusterismo
inducido por la mano negra de los
poderosos lobbies (capitaneados por los
poderosos conglomerados industriales
y petroliferos antes citados) se convirti6
en un actor determinante. Tanto, que el
ambito de aplicacién final de la
normativa aprobada el 1 de octubre de
1993 fue mucho mas reducido que el
inicialmente previsto: se quedé en la
ridicula imposicién de un gravamen de
apenas 13,184 céntimos por cada galén
producido de gasolina, diésel y otros
combustibles especiales. Bastante méas
limitado que el modelo propuesto por
John Anderson, y también bastante mds
limitado que las peticiones que ya en
aquel entonces algunos economistas e
intelectuales venian proponiendo desde
hacfa algunos afios.

2.En 1991 —por tanto, dos afios antes
del movimiento realizado por Bill
Clinton—, el prestigioso economista
James Poterba’? lanzé un documento
que es la clave de boveda del

72 Entre otras cosas, titular de la catedra Mitsui del Massachusetts Institute of Technology (MIT) y presidente actual del National Bureau of Economic Research.
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pensamiento en favor de la
implantacién de la carbon tax en los
afios noventa: en un estudio llamado
“Tax Policy To Combat Global
Warming: On Designing a Carbon
Tax”, el profesor Poterba analiz6
varios extremos que
desgraciadamente, no fueron tenidos
en cuenta en la Ley aprobada. Por
encima de todo, el economista
reclamaba la necesidad imperiosa que
tenia EE.UU. de crear una obligacién
fiscal de contribuir por la generacion
de energia contaminante.

Segtn Poterba, aproximadamente el
42% del total de las emisiones
contaminantes a nivel mundial podria
ser gravable con un impuesto sobre el
carbono, lo cual reduciria
considerablemente el consumo de
gases nocivos y también generaria
suculentos ingresos que podrian
reinvertirse en la implementacién de
politicas medioambientales. EE.UU.
seria el primer emisor a gravar, por su
peso en la economia e industria
mundiales. Ademas, el economista
también piensa en la generacién de
actividad econémica mientras
describe los beneficios del impuesto
sobre el carbono, puesto que aunque
desmotiva el consumo de energias
nocivas, incentiva otras mas limpias,
como la energia nuclear o la energia
hidroeléctrica. Muchos apuntan a que
la difusién y buena aceptacién del
serio trabajo de Poterba en la
intelligentsia norteamericana pudo ser
un factor determinante a la hora de
que Clinton se animara a emprender
la batalla por la carbon tax.

Ademas, en el estudio en cuestion se
aporta otro dato mas que interesante
para los futuros gobernantes: los
Estados Unidos son precisamente por
su dependencia social al abuso de
energia el pais donde el impuesto sobre

el carbono tiene mas posibilidades de
triunfar. Es fécil de entender: si se
implanta el mismo impuesto en Japén
—donde por ejemplo, una buena parte
de la poblacién toma el shinkansen o el
metro para ir al trabajo y moverse
habitualmente, y donde las centrales
nucleares conforman el grueso de la
generacion de energia a nivel
nacional-, los ingresos fiscales seran
magros en comparacion con el mismo
impuesto aplicado en territorio
americano’®, donde la utilizacién
habitual del coche y la generacién de
energia por combustibles fésiles (tal y
como se ha explicado en la parte
técnica de la generacién) haria que se
gravaran transacciones de manera
continua. Ello 1) reportaria méas dinero
alas arcas publicas y ademas 2)
aliviaria situaciones comparativamente
mas peligrosas en cuanto a la
generacion de energias contaminantes.

También sefiald el impacto regresivo
de dichos impuestos (lo cual es un
lastre para su aceptacion social),
afiadiendo la posibilidad de definir la
asuncién auténoma del impuesto con
politicas complementarias que
hicieran que el impuesto fuese
progresivo y, por lo tanto, equitativo
de acuerdo con los niveles de emisién
realizados por cada contribuyente en
funcién de su capacidad econdmica.

. En el caso de los Estados, en 1998

Minnesota fue quien abrid la veda del
debate en el terreno de la politica
estatal, proponiendo la creacién de un
impuesto a los productores con
repercusion sobre los contribuyentes,
usando una férmula similar a la del
IVA en Espaiia’™. ;Qué se pretendia?
Aumentar los precios de la energia y,
en contrapartida, disminuir los
impuestos sobre la propiedad y las
generaciones de renta, fomentando la
sustitucion de la imposicidn directa

3 Poterba es meridianamente claro sobre éste punto: una impuesto de 100 délares por cada tonelada de carbén emitida reportaria una magnitud dineraria equivalente
a 1.2% del PNB japonés para 1991. En cuanto a Estados Unidos, la misma solucién daria a la Hacienda estadounidense la oportunidad de recaudar
aproximadamente 3% de su PNB. La diferencia es sustancial. Luego, Estados Unidos seria un escenario privilegiado para aplicar la impuesto carbono.

™El nombre de la Ley Estatal que aprobaria la impuesto en cuestién era:“The Economic Efficiency and Pollution Prevention Act”, nombre muy apropiado para introducir
dos elementos nuevos en el debate publico de lo sostenible en materia econémica, como son el principio de eficiencia y el principio de prevencién. Ambos
conforman ya dos criterios de elaboracion de la normativa dentro de la UE.
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por la indirecta. Desafortunadamente,
y una vez mas, el proyecto nunca llegd
aver la luz debido a una fructifera
enmienda a la totalidad votada en el
parlamento de Minnesota.

Otros Estados (California, Oregén,
Texas, Vermont y Maryland) también
han esbozado intentos similares. En
principio, sin resultado aparente.

4. A pesar de todas estas iniciativas, los
primeros resultados claros se
produjeron sélo hace relativamente
poco”. Fue en noviembre de 2006,
cuando la localidad de Boulder
(Colorado) se hizo un nombre propio
en los hitos de la politica
estadounidense aprobando el primer
impuesto que grava emisiones a
energias contaminantes en Estados
Unidos. En el caso concreto, el
impuesto consistia en un gravamen
sobre el consumo de electricidad
proveniente de fuentes excluidas del
Protocolo de Kyoto. Se salva, por lo
tanto, aquella electricidad generada
mediante fuentes propias de energia
renovable (en especial la edlica, muy
desarrollada en los ventosos
municipios encallados en las faldas de
las Montafas Rocosas).

Inicialmente planeada como un
impuesto de 1,33 ddlares por cada
unidad familiar, los buenos resultados
que esta generando la implantacién
del impuesto han hecho que en 2009,
el consistorio de la localidad pretenda
subir la recaudacién en un futuro
préoximo a 5-6 ddlares por tonelada
emitida (si los votantes asi lo
consienten, claro).

Por su parte, California —verdadero
mascardn de proa de la politica
estadounidense en la utilizacién de
energias renovables para la generacién

de energia— ha jugado también un papel
principal en la asuncién de medidas
comparables a las adoptadas en Boulder.
Tras haber sido sancionada en 2006 la
Ley AB-32, los avances proactivos en
favor del impuesto sobre el carbono no
se han hecho esperar, y en 2008, nueve
de los condados que conforman el Area
de la Bahia de San Francisco (San
Francisco Bay Area) gravaron las
actividades econémicas realizadas
gracias a energias contaminantes con
4,4 céntimos por cada tonelada de CO,
emitida. Del mismo modo, el Estado de
California como legislador estd
considerando lanzar propuestas
legislativas para implantar una carbon
tax a nivel estatal a raiz de los informes
emitidos por la California Air Resources
Board y que sacan a relucir el deterioro
de la calidad del aire en el Estado del
Pacifico. Desgraciadamente, y aunque la
intencién es positiva y destacable,
cualquier iniciativa que se esté
desarrollando tendra que enfrentarse
con las consabidas zancadillas
realizadas por los diferentes lobbies.

En el este, el condado de Montgomery
(Estado de Maryland) aprobé en 2010
la primera carbon tax a nivel de
condado y no municipal’®.

. En la segunda mitad de la primera

década del milenio entrante, la
contribucion intelectual y doctrinal
también ha eclosionado, en paralelo
con la conciencia ciudadana y el
activismo politico. En éste caso, la
figura de referencia es otro
economista, Gilbert E. Metcalf””.

Su contribucién al mundo del
ambientalismo y su lucha en favor de
un impuesto sobre el carbono vienen
siendo notorias desde hace tiempo; sin
embargo, las investigaciones llevadas

a cabo por el economista en estos
ultimos afios’® son de especial interés
en cuanto a nuestro trabajo. Al
margen del acertado diagndstico que
realiza Metcalf —-valorando
positivamente las fracasadas
iniciativas politicas y poniéndolas en
relacién con la conciencia social
creciente acerca de los problemas
medioambientales— el académico tira
de las orejas a aquellos que denuestan
la importancia del cambio climético y
también a los que abogan por un
sistema cap-and-trade. El debate ha
sido feroz entre sectores académicos
sobre la necesidad de la adopcion de
un sistema cap-and-trade o de la
carbon tax, y parece que Metcalf
inclina definitivamente la balanza del
lado del impuesto al carbono. Para él,
el sistema de intercambios de
participaciones conocido como
cap-and-trade s6lo beneficiaria a los
propietarios de grandes recursos
econdmicos, que tirarian de su
capacidad de compra para hacerse con
aquellas participaciones ostentadas
por pequefios propietarios y asi seguir
contaminando mads, en funcién del
flujo econdémico que corresponda.
Ademas, el sistema cap-and-trade
seria incierto, volatil en cuanto al
precio, y poco equitativo.

Metcalf propone basicamente algunas
de las ideas ya sugeridas por Poterba
(en especial en cuanto a la necesidad
de un impuesto progresivo y no
regresivo), afinando algunos efectos
nocivos del impuesto que pueden ser,
una vez mds, mitigados, mediante
politicas complementarias ad hoc. En
especial, Metcalf es de la opinién de
que algunos sectores y algunas zonas
geogréficas se verian muy
beneficiadas o perjudicadas, segtin se
vea, por la imposicién del impuesto, lo

> Nos referimos a Estados Unidos, ya que su vecino del norte —-Canada- lleva varios afios mejorando a pasos agigantados la implantacion de ciertos tipos de impuesto
carbono: por ejemplo, en los Estados de Quebec, British Columbia y Alberta ya se aplica algun tipo de impuesto carbono.

8 Por tanto, vemos como al nivel de los municipios y condados, la impuesto carbono recibe méas apoyos que a nivel Estatal o Federal, donde las decisiones cuentan
siempre en clave electoral y tienen que ser sopesadas cuidadosamente antes de ser asumidas.

" Gilbert E. Metcalf es profesor en Tufts University (Boston), y asociado en el National Bureau of Economic Research, el Massachusetts Institute of Technology y

Princeton University.

8 Con dos trabajos de referencia y que es imposible pasar por alto: (1) “A Proposal for a U.S. Carbon Tax Swap: An equitable reform to address Global Climate
Change”, Discussion Papers 2007-12, The Brookings Institution, 2007 y (2) “Designing a Carbon Tax to reduce U.S. Greenhouse Gas Emissions”, NBER Working

Papers, Cambridge (Massachusetts), 2008.
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cual también seria corregible.

A pesar de todo, la minuciosidad del
estudio y la concrecion de la
estructura del tributo propuesto por
Metcalf han reavivado el debate en el
mundo intelectual; debate que, ya
hemos apuntado, se inclina
paulatinamente por la aceptacién de
la carbon tax, ante el fracaso latente
del sistema cap-and-trade en el mundo
académico (que no en el politico-
empresarial).

6. Ello se ha trasladado otra vez al &mbito
de lo politico; tanto que, en las
elecciones presidenciales de 2009,
algunos protagonistas como los
democratas Joe Biden, Hillary Clinton,
Chris Dodd, Bill Richardson, John
Edwards y Barack Obama han
manifestado por separado su adhesion
alaidea de la creacién de un impuesto
al carbono a nivel nacional. En las filas
republicanas, Mitt Romney (ex-
gobernador de Massachusetts) ha
hecho publicas sus simpatias por el
sistema de impuesto al carbono. Sin
embargo, candidatos republicanos
como Mike Huckabee y en especial
John McCain se han opuesto a dicho
impuesto, posicionandose en favor de
un sistema de intercambio de
emisiones cap-and-trade, mas
favorecedor del comercio. La postura
republicana ha sido duramente
criticada por buena parte de los medios
y la intelectualidad americana, y entre
ellos se encuentra el economista
neo-keynesiano Gregory Mankiw,
quien irénicamente ha sefialado que
John McCain es una persona “poco
informada” por mantener afirmaciones
como las jocosas declaraciones que
hizo sobre el cambio climatico durante
la campania.

=—
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7. La opini6n publica estadounidense es
mayoritaria en afirmar que el cambio

climatico es un problema de
importancia y a tener en cuenta en la
configuracién de las diferentes
politicas a nivel nacional”. Todavia no
queda clara cudl es la opinién
mayoritaria respecto del impuesto
sobre el carbono, aunque un 46% de
los americanos se han mostrado a
favor de un incremento de los
impuestos para recortar emisiones de
gases contaminantes.

. Enlalegislatura actual, algunas

propuestas han sido debatidas en el
Senado americano. En concreto, el
grueso de las propuestas se produjo
entre 2009 y 2010. A favor de la
imposicién de un impuesto al carbono
se encuentran las iniciativas de los
demdcratas Stark y Larson (15-1-
2009), la del republicano Inglis
(13-5-2009), y un modelo hibrido
entre cap-and-trade y carbon tax ha
sido propuesto por el demécrata
McDermott (24-3-2009). También en
una linea pro-ambientalista pero sin
abogar por la opcién del impuesto
carbono, diferentes han sido las
propuestas realizadas para asumir un
sistema de cap-and-trade: la impulsada
por el demdcrata Van Hollen (1-1-
2009) la de los senadores Cantwell
(Demodcrata) y Collins (Republicano) a
fecha de 11-12-2009, y la de los
demdcratas Waxman, Markey, Inslee y
Doyle (26-2-2009). Ninguna de estas
propuestas llegd a buen puerto. Ya en
2010, durante el debate de discusion
de la Ley Kerry-Lieberman
(oficialmente llamada American Power
Act, aprobada en sesién del 12-5-
2010), se bosquejé la posibilidad de
debatir la posibilidad de implantar el
impuesto al carbono. Posibilidad que
fue desechada, aunque a pesar de todo
se consigui6 un compromiso de
reduccién de gases contaminantes de
hasta un 3% en 2020.

7 Asi lo afirma un informe de Mayo de 2011 realizado por la Universidad de Yale y la George Mason University: un 64% de los americanos es consciente respecto del

cambio climatico, mientras sélo un 47% cree que tiene como principal causante al ser humano.
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Desde que Tocqueville retratara con
acierto la sociedad americana del siglo
XIX, esta es generalmente definida como
mas polifacética y atomizada que las
sociedades europeas en lo que respecta a
muchos aspectos bésicos de la
configuracién de la vida en comtn. Un
buen ejemplo de ello es la lucha descrita
entre un gran sector de la
intelectualidad en favor de la
implantacién de un impuesto sobre el
carbono —alentado por una creciente
presién popular-y el siempre espinoso
trabajo de boicot realizado por los
lobbies cuando no se protegen
suficientemente sus intereses. Ahora
bien, es innegable que el movimiento
ambientalista norteamericano, por
definicién horizontal y sin caracter
unificado, ha ejercido cronolégicamente
una presién ascendiente sobre la clase
politica. Seria imposible a dia de hoy
imaginar a Nixon o a Humphrey
renunciando en 1968 a una diminuta
porcidén de progreso tecnolégico para
realizar un guifio a los ideales
ambientalistas, por aquel entonces
enarbolados por el movimiento hippie.

A partir de ahora, la pregunta que
corresponde plantearse es saber en qué
momento caerd la fruta del arbol.
Cuando, de verdad, uno de los dos
grandes grupos politicos que conforman
el Senado de Washington optara por
presentar una Ley para implantar la ya
debatida carbon tax, o cualquier otro
sistema andlogo que permita el control de
las emisiones de gases contaminantes.
Oréculos al margen, 2011 es un afio
preelectoral, y tras la sonada derrota
democrata en las mid-term elections de
2010, no parece que la estrategia
demdcrata pase por una audazy

arriesgada politica pro-impuesto carbono
(al menos durante el préximo afio y
medio). Obama ni siquiera menciono la
lucha contra el cambio climdtico en su
discurso sobre el estado de la Nacién en
enero, y parece que progresivamente va
dando largas a sus propias intenciones,
inclindndose por la asuncién de un
sistema de cap-and-trade que,
eventualmente, podria combinarse con la
implementacién de un posterior impuesto
sobre el carbono. Ambas opciones no son
incompatibles.

Por dltimo, desde la perspectiva actual y
proyectandonos hacia el futuro,
podemos definir ciertas cuestiones
capitales para que al fin se incline la
balanza a favor de la implementacién de
un impuesto sobre el carbono:

1.El respeto, en el futuro, a los objetivos
medioambientales internacionales.
Aunque la consecucion de una
armonia internacional en los afios que
han de venir es tanto como una utopia,
Obama ya ha anunciado su voluntad
de definir estandares internos de
reduccion de los gases contaminantes
para situarse cerca de los estandares
internacionales seguidos.

2.La proliferacion de iniciativas
municipales y/o estatales, en especial
si dan resultados positivos como en el
caso de Boulder (Colorado). Ello
puede empujar a muchos politicos del
mundo municipal o a los gobernadores
de los Estados a reclamar la
elaboracién de un gravamen a los
combustibles fésiles a nivel federal.

3.El papel del mundo académico, siempre
unificado y luchador en el &mbito de la
investigacion cientifica, pero que

muestra rencillas en el campo de la
economia. Los economistas americanos,
cuya opinién es siempre tenida en
cuenta, no se ponen de acuerdo sobre
cual es la mejor solucién a seguir
internamente para combatir el cambio
climatico. Un acercamiento y debate
serio seria deseable desde la universidad
para generar un modelo creible y
adoptable por las instituciones publicas.

4.La inversion en educacién ambiental y
la generacién de una conciencia a
favor del ahorro energético, sin las
cuales es inttil emprender ningtin
esfuerzo para elaborar politicas
publicas a gran nivel.

5.El crecimiento de la industria verde
(cuyos buenos resultados son
palpables en Espafia), en un territorio
inmenso y con unos recursos naturales
que en el pasado fueron definidos
como casi inagotables.

Si al final ninguna de estas premisas se
consigue, nos quedaremos caminando
sobre la cuerda floja del statu quo actual,
determinado por el equilibrio de los
poderes facticos y sociales. En cambio,
puede que si alguno de los objetivos
apenas mencionados (o todos) se logra,
se produzca un salto de trapecista que
engendre alguna solucién positiva desde
el mundo politico americano. En el afan
de preservar el medio natural, siempre es
importante la intencién —como muchos
personajes del mundo politico americano
estdn demostrando ya—, pero también la
solucién. Es de esperar que, en los
préximos afios, el Senado actue para
aprobar un plan nacional que incluya
algtin tipo de impuesto sobre el carbono
aunque no parece una via asumible en un
plazo inmediato.
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Resumen

Tras una breve exposicion tedrica, el
articulo expone los principales rasgos de
los impuestos medioambientales, de su
papel en el sistema tributario y considera
especialmente sus efectos en la
competitividad. Examina algunos
ejemplos seleccionados en el ambito de la
OCDE e incluye el caso de los impuestos
sobre gravas y productos de canteras. A
continuacion, repasa la evolucién del
sistema de ingresos de la UE desde sus
origenes hasta el presente, dominado por
una contribucion nacional encubierta (el
Recurso sobre la RNB) incentivadora de
tensiones politicas y que lleva a la
necesidad de disponer de auténticos
recursos propios. Prosigue con el analisis
de la gestacién de la propuesta de gastos
y recursos para el Marco Financiero
Plurianual 2013-2020 (de 29-06-2011)
tomando en cuenta, por una parte, las
regulaciones europeas que inciden en la
reduccién de la contaminacién y, por
otra, la propia preparacién formal de la
propuesta en el seno de la comisién que
apuntaba a la introduccién potencial de
un impuesto sobre la energia que,
finalmente, no aparece en la
Comunicacién publicada aunque podria
resurgir en el curso de la negociacion.

Introduccion
La actividad humana supone la
alteracion del equilibrio del ecosistema

original y el desarrollo ha comportado
siempre algtin tipo o grado de
contaminacién. Sin embargo, la
preocupacion por la preservacion,
recuperacion e, incluso, mejora del
medio ambiente es relativamente
reciente, sobre todo en términos
econdmicos y, mas atin, desde la
perspectiva de la hacienda publica. Pese
a alguna aportacién seminal®’, debe
reconocerse que su aparicion en
cantidad y calidad relevantes y de modo
influyente en la literatura profesional y
académica es posterior a la II2 Guerra
Mundial y casi cabria cefiirse al tiltimo
tercio del siglo XX si ademas se pretende
alguna vinculacién con medidas
efectivamente adoptadas. Por ello, a
diferencia de otros campos de la
fiscalidad, no cabe hablar en este caso de
una larga tradicién ni examinar una rica
experiencia comparada.

Desde la perspectiva de la teoria de la
hacienda publica y, todavia mas, en el
contexto de la teoria de la eleccién
publica conviene recordar que el medio
ambiente puede considerarse en si un
bien publico® y que la mayoria de sus
componentes —como el aire, el paisaje o
la diversidad de la fauna o flora— son
objeto de un consumo no-rival para el
cual es imposible o, al menos, dificil
establecer derechos de propiedad o
mecanismos de exclusién. En el campo

8 Como las citadas por Enrique Barédn en la propia Introduccién a este libro: A.C. Pigou, de la que pronto se cumplird un siglo, y R.H. Coase, de 1960.
81 Asi lo admite la Comisién Europea, “Communication — A budget for Europe 2020” COM(2011) 500 final, de 29.06.2011; ver especialmente Part Il. De hecho, incluso
podria ser incluido entre los bienes publicos globales, “Global Public Goods — International Cooperation In The 21st Century” Ed. by I. Kaul, I. Grunberg & M.A. Stern,

UNDP, Oxford UP, 1999.
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tedrico es bueno recordar® que,
tradicionalmente, los analisis de los
impuestos ecolégicos y demas
regulaciones medioambientales han sido
hechos en términos de equilibrio
parcial, por lo que suelen minusvalorar
el impacto presupuestario de esos
instrumentos asi como ignoran la
influencia de las distorsiones
preexistentes en otros sectores,
incluyendo las causadas por el propio
sistema fiscal. Por otra parte, si bien la
aproximacién pigouviana se realiza en
términos de equilibrio general, resulta
de utilidad relativa, dado que los
condicionamientos politicos y
administrativos llevan a optimizaciones
de “second best”.

A efectos précticos, resulta atil partir
de la definicién de “impuesto ecoldgico’
dada por la OCDE y adoptada por
numerosas otras instituciones®®. Segin
esta, un “impuesto relacionado con el
medioambiente” o, para simplificar, un
“impuesto medioambiental” o
“impuesto ecoldgico” es aquel cuya
base imponible es una unidad fisica (o
un sustituto de la misma) de algo que
tiene un impacto negativo probado
sobre el medio ambiente. Se trata, pues,
de una exaccion que grava la
contaminacion o, en terminologia mas
econdmica, las externalidades
negativas relacionadas con el medio
ambiente generadas por actividades
humanas (sea por accién o por
omision). La OCDE no define, pues, el
impuesto ecoldgico de forma
teleolégica ni finalista; no se requiere
que la recaudacidn esté preasignada a
la financiacién de una actividad
medioambiental: el legislador puede
perfectamente aprobar que la

4

recaudacién del impuesto sobre la renta
personal o de sociedades — o la del
impuesto sobre el valor afiadido (!) —se
destina integramente a la proteccion de
los bosques o de las costas sin que ello
convierta en impuesto ecolégico a
ninguno de los tributos mencionados.

Debe subrayarse que, como se acaba de
sefialar, la definicién no hace referencia
ala finalidad del impuesto sino a su base
imponible o, por extensidn, al objeto
imponible. Asi pues, como el burgués
gentilhombre que hablaba en prosa sin
pretenderlo, pueden darse impuestos
ecoldgicos no disefiados con finalidad
medioambiental que pueden incidir en
el medio ambiente y la contaminacién:
la mayoria de los gravdmenes sobre
carburantes nacieron — como los demas
impuestos especificos — con una
finalidad eminentemente recaudatoria®,
aunque actualmente se consideren
adscritos a la imposicién
medioambiental en sentido lato. Ello
lleva a plantear el problema de la posible
inconsistencia entre los diversos
objetivos perseguidos por el impuesto
ecoldgico si son méas de uno: en efecto, si
el impuesto se propone exclusivamente
llevar la contaminacién al nivel
socialmente éptimo en sentido
paretiano®, su disefio debe ser tal que
desincentive la generacién de
contaminacion mas alla de ese nivel,
pero, en caso de lograrse tal objetivo, la
recaudacién tributaria sera nula por
haber desaparecido el objeto imponible.
Esa contradiccién intrinseca — la eficacia
ecoldgica absoluta del impuesto
comporta su absoluta ineficacia
recaudatoria — no suele ser realmente un
elemento esencial en su disefio practico,
ya que el legislador también acostumbra

a tener entre sus objetivos la obtencion
de cierta recaudacion®®, pero debe
tenerse en cuenta a efectos analiticos.

La introduccién de un impuesto
medioambiental no suele ser pacifica.
Sin contar con la dificultad que para
algunos puede suponer el elemento de
novedad, el impuesto ecoldgico suele
suscitar, por un lado, reacciones
populistas o demagdgicas que claman
contra la voracidad recaudatoria del
Estado y, por otro, la queja de los
sectores productivos afectados que
arguyen pérdida de competitividad.
Cabe detenerse en este segundo
argumento porque, aparte de que
quienes lo sustentan tienen a menudo
los medios para hacerse oir/escuchar,
contiene elementos que merecen ser
tenidos en cuenta al disefiar el tributo.
Asi, por ejemplo, una inadecuada
eleccién del objeto o de la base
imponibles puede comportar
distorsiones econémicas entre sectores
o, incluso, entre empresas del mismo
sector®”. Una versién mds razonada del
argumento®, plantea la pérdida de
competitividad en términos de mercados
internacionales, por lo que las empresas
del pais gravado resultarian
perjudicadas frente a aquellas instaladas
en paises con menos tributaciéon
medioambiental por lo que esta sélo
podria aceptarse si se implantara a
escala mundial o, al menos, en una gran
area econdmica®’, puesto que se da por
supuesto que los paises competidores y,
en particular, las sociedades de las
economias emergentes son menos
puntillosas en esta materia que las de los
paises desarrollados de tradicién
industrial®®. Aceptando la parte de razén
que pudiera haber en los argumentos

82 Ver A. Lans Bovenberg & L.W. Goulder “Environmental taxation and regulation” in Handbook of Public Economics, vol 3. p. 1474-1545, Ed. by A.J. Auerbach & M.

Feldstein, Elsevier Science B.V. 2002

8 Por ejemplo, EUROSTAT o JACSES (Japan Center for a Sustainable Environment and Society).

84En algunos casos se podria pensar en estos gravdmenes como ejemplos practicos de una de las modalidades de “ilusion financiera” (Vid. A. Puviani “Teoria della
illusione finanziaria” Remo Sandron, Palermo, 1903; versién castellana, “Teoria de la ilusion financiera” IEF , Madrid, 1972)

8 Para una versién muy asequible, ver Montserrat Colldeforns “Los instrumentos”, en “El cambio climatico: andlisis y politica econdémica. Una introduccién”, Josep M?
Vegara (Dir), Servicio de Estudios de La Caixa, Coleccion Estudios Econdmicos n° 36, Pags. 83-115.

86 Por ello, no puede descartarse la aprobacion deliberada de impuestos ecoldgicos subéptimos o con ciertos grados de ineficiencia e ineficacia...

87Por analogia, piénsese en las que inducia, en su dia, el antiguo impuesto multifasico en cascada espariol, el Impuesto General sobre el Trafico de Empresas,

suprimido en 1985.

88 Una versién muy elaborada de este argumento puede leerse en el testimonio de British Airways ante el Comité “Budget 2011 and Environmental Taxes” del

parlamento britanico [Written evidence submitted by British Airways plc. Session 2010-12; www.parliament.uk].

8 Mejor un acuerdo de la OMC (Organizacién Mundial del Comercio) que de la misma U.E. para muchos de los que sostienen este argumento.

9 Aunque la propia China se ha planteado la introduccién de varios impuestos ecolégicos en el marco del 12° Plan Quinquenal, no se puede ignorar que el argumento
contiene cierta parte de verdad puesto que para dichas economias emergentes el resultado del analisis coste-beneficio a corto y/o medio plazo puede resultar
favorable a un desarrollo que preste menor atencion a las cuestiones medioambientales.
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relativos a la competitividad, en una
sintesis como la presente corresponde
contraponerle al menos un par de
elementos de reflexién alternativa:

1) El argumento de la industria, en un
primer nivel, suele ignorar la
traslacién impositiva; esto es, el
traslado del impuesto al comprador
que es quien soporta realmente el
peso del tributo aunque la
recaudacién se vehicule a través del
productor/vendedor. La incidencia
efectiva del impuesto dependera de la
elasticidad relativa de las curvas de
oferta y sobre todo, en este caso
segun la experiencia disponible, de
demanda: si la demanda es rigida, la
totalidad del tributo es soportado por
el comprador/consumidor que no
puede sustituir su consumo. Sélo si la
demanda es suficientemente elastica
y se reduce la adquisicion del
producto gravado, tiene lugar
realmente un efecto negativo sobre el
productor (reduccién de ventas y/o
beneficios, incremento de costes,
etc.).

2) Por otra parte, se puede oponer
también un argumento contrafactual,
ya que la mayoria de los estudios
empiricos concluyen que el
establecimiento de impuestos
ecologicos ha llevado a una mejora de
la competitividad y a un aumento de la
innovacion en los sectores
directamente afectados. Segtin la
OCDE, la combinacién de
regulaciones y de impuestos
ecologicos induce —en términos
estadisticamente significativos— el
crecimiento de los recursos que las
empresas gravadas dedican a la
investigacion e innovacion, lo que
lleva a reducciones de coste, mejora de
la competitividad y aumento del
registro de patentes. Uno de los casos

mas relevantes estudiados por la
OCDE es el del impacto del impuesto
sobre electricidad y combustibles
fésiles del Reino Unido en el que se
comprobd que las empresas sometidas
a la tarifa plena patentaron mucho
mas que las que lo fueron al tipo
reducido al 20% de la tarifa.
Asimismo, otro ejemplo expuesto en el
mismo estudio de la OCDE" es el de
Suecia, segtin el cual el
establecimiento de impuestos
relacionados con el medio ambiente
incita a la rapida introduccion de
tecnologia punta: asi la implantacién
de un impuesto sobre las emisiones de
NOx supuso un incentivo considerable
al empleo de tecnologias reductorasy,
si el primer afio sélo un 7% de las
firmas las adoptaron, en el segundo el
porcentaje ya se elevd hasta el 62%.

Hasta aqui se ha tratado del impuesto
ecoldgico de forma genérica; antes de
proseguir puede ser util hacer una breve
enumeracién de sus modalidades
principales o mds usadas. Casi cabria
hacer una divisién dicotédmica:
impuestos sobre las emisiones e
impuestos sobre los consumos pero
puede establecerse una taxonomia algo
mas detallada:

- Energia
- Transporte
- Contaminacidén y recursos naturales

Los impuestos sobre la energia pueden
incluir impuestos que gravan insumos
del transporte, pero por impuestos sobre
el transporte propiamente dichos se
suele incluir més bien los que recaen
sobre la tenencia y el disfrute de
vehiculos a motor (incluyendo
aeronaves y embarcaciones, en su caso).
Entre los primeros, es decir, los
impuestos sobre la energia, se incluye
convencionalmente el arquetipico

9" OCDE, “Taxation, Innovation and the Environment” (2010).
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impuesto sobre el carbono. La tercera
categoria engloba una amplia gama de
objetos tributarios que va desde la
obtencidn o extraccién de materias
primas (p.ej. arena o madera®?) a
emisiones de gases nocivos (tales como
el NOx o el SO,), agua, contaminacién
acustica o residuos.

Para cerrar esta parte introductoria
conviene afiadir un par de reflexiones
suplementarias. Por una parte, en la
mayoria de las reformas que han
introducido impuestos ecoldgicos se ha
pretendido —con mayor o menor énfasis
y también con mayor o menor éxito— que
su efecto sobre la recaudacion agregada
fuera nulo; es decir, que el rendimiento
de estos tributos no se afiadiera al de los
preexistentes sino que sirviera para
aliviar la carga derivada de otros. Ello
podria llevar al analisis de los efectos de
sustitucién y, en particular, a evaluar la
modificacién en el uso de factores
productivos®®. Asimismo, debe insistirse
en que lo usual es hacer una
combinacién de instrumentos®* en la que
el impuesto ecolégico se complementa
con normas reguladoras.

El otro tema a abordar es que el disefio
del impuesto debe evitar que la
reduccion de contaminacién potencial
no se convierta para la empresa en una
actividad econdmica de per se, si no en
su actividad principal. La cuestion es
especialmente relevante en el caso de
las subvenciones, que pueden
considerarse como impuestos negativos.
Es mas, teniendo en cuenta que la
definicién del impuesto ecolégico no es
finalista sino por la base imponible,
puede darse el caso de que subvenciones
sin finalidad ecoldgica tengan un

impacto medioambiental que puede ser
positivo pero también negativo. Para
algunos, gran parte — o la totalidad — de
las subvenciones enmarcadas en la
Politica Agraria Comun (PAC) de la UE
se adscribirian a esta seccién negativa®.

La experiencia comparada
Dado que la relativamente escasa
experiencia comparada ha formado
parte del andlisis realizado por la
Comisién Europea antes de formular su
propuesta de recursos propios, conviene
dedicarle un somero repaso sin entrar en
los casos estudiados especificamente en
capitulos de este libro.

Segun un reciente estudio de
EUROSTAT?®S, en 2007, en la mayoria de
estados europeos, eran los hogares los
principales contribuyentes de los
impuestos sobre la energia y el
transporte.

Como puede verse en la Tabla 1, la
recaudacién total de los impuestos
medioambientales de los gobiernos
centrales®” en la UE-27 ascendi6 en el
ejercicio 2007 a algo mas de 304
millardos de euros lo que ronda el 2,5%
del PIB o, visto desde otra perspectiva,

representa cerca de dos veces y media el
presupuesto comunitario. Es Dinamarca
el estado en que estos tributos alcanzan
un nivel relativo mas elevado (5,9% del
PIB), mientras que cuatro estados (Paises
Bajos, Malta, Bulgaria y Chipre) se sittian
en la franja del 3-4% y sélo en dos,
Espafia y Lituania, no alcanzan el 2%.

En la mayoria de estados miembros los
impuestos sobre la energia, incluyendo el
gravamen sobre el carbono (CO,),
representan mas del 50% de sus
impuestos ecoldgico. Por lo que se refiere
al peso relativo de los impuestos sobre el
transporte/vehiculos a motor también
existen desviaciones significativas
respecto de la media del 24% puesto que
en paises como Malta, Chipre, Irlanda,
Grecia y Noruega superaron el 40% del
total de sus impuestos ecolégicos.
Finalmente, los impuestos sobre
contaminacién y recursos naturales
representan, en general, una fraccién
infima de la recaudacién por este
concepto. Sin embargo, éste podria ser
un caso en que aparecen
estadisticamente perjudicada la imagen
de los estados descentralizados puesto
que son tributos habitualmente

Tabla 1: Impuestos medioambientales en la UE - 27 (2007)

Impuestos

Medioambientales Millones €

S/Energia 219.24414 72
S/Transporte 71.884,87 24
S/Contaminacién- 13.139,33 4
Recursos

AL 6 e TR

Fuente: EUROSTAT, Statistics in focus 67/2010.

% del total de
impuestos
medioambientales

% del total de

OP/‘;BdeI ingresos publicos
.............................................. (incl.SS) .
............................. LT A6
............................. 058 146 .

0,11 0,27

2,46 6,19

92 En China, donde ya se ha implantado algun impuesto ecoldgico, cabe resaltar el que grava los palillos de madera establecido con la finalidad de salvaguardar los
bosques ya que se estima un consumo anual de 45 millardos de pares de palillos que requieren la tala de unos 25 millones de arboles (Institute for European
Environmental Policy, “Environmentally Harmful Subsidies (EHS): Identification and Assessment”, London and Brussels, 16th November 2009).

%Y, todavia mas en particular, el del factor trabajo.
9 Una suerte de “policy mix”.

% |nstitute for European Environmental Policy, “Environmentally Harmful Subsidies (EHS): Identification and Assessment”, London and Brussels, 16th November 2009.
9 “Distribution of environmental taxes in Europe by taxpayers in 2007” Statistics in focus, 67/2010.
97 La limitacién a los impuestos de los gobiernos centrales puede suponer alguna distorsién en la comparacion al incluir estados federales o descentralizados.

% Sin ir mas lejos, en Espafia la imposicion sobre el agua es competencia autonémica. A titulo de ejemplo, ver el canon catalan del agua, tributo creado al amparo de la
Ley 6/1999, de 12 de julio, de ordenacion, gestién y tributacion del agua (DOGC 2936 - 22-07-1999) y actualmente regulado por el Decreto legislativo 3/2003, de 4 de
noviembre; se trata de un impuesto sobre el consumo de agua, con tarifa progresiva y cuyo rendimiento esté afectado a compensar los costes de las obras
hidraulicas. En contrapartida, algunas subvenciones autondémicas a la irrigacién podrian ser consideradas perjudiciales al medio ambiente.
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atribuidos a los gobiernos subcentrales®.

Los datos por paises se desglosan en la
tabla 2.

Uno de los principales factores que han
llevado a la proliferaciéon de impuestos
medioambientales ha sido la evidencia
creciente del cambio climatico y de sus
vinculos con el efecto invernadero. Los

Tabla 2. Impuestos medioambientales por paises (en millones €, 2007)

s/ Energia

S/Transporte

S/Contaminacion
y Recursos

Fuente: EUROSTAT (online data code: env ac tax) Statistics in focus 67/2010.

impuestos sobre la energia y sobre el
transporte pretenden reducir las
emisiones de gases que generan dicho
efecto y tienen alguna correlacién con
su volumen. Por ello es de interés la
comparacion ofrecida en el citado
informe de EUROSTAT entre la emisién
de gas generador del efecto invernadero
(GED* y la recaudacién de los impuestos
ecolégicos cuya representacion grafica
se brinda en el Gréfico 1.

El gréfico evidencia que las cinco
mayores economias de la UE-27
(Alemania, Reino Unido, Italia, Francia
y Espafia) generan el 60% del total de
GEl y recaudan algo més del 65% de los
impuestos medioambientales!®. De
hecho, los cuatro primeros son también
los mayores recaudadores de impuestos
ecolégicos. Del grafico puede deducirse
una tipologia elemental de paises:

e Un primer grupo, del que formarian
parte casi todos los paises del centro 'y
este de Europa (a excepcion de Letonia
y Eslovenia pero incluyendo a Grecia),
que tienen una cuota de participacion
en la emision de GEI muy superior a su
porcentaje en el total de impuestos
ecoldgicos recaudados.

* En el polo opuesto figurarian tres paises
escandinavos (Dinamarca, Sueciay
Noruega'®!) y los Paises Bajos, cuya
aportacion porcentual a la recaudacion
supera en mucho su contribucién a la
emision de gas de efecto invernadero.
Finlandia sigue la pauta de sus vecinos
pero en mucha menor medida.

Respecto de los grandes
contaminadores en términos absolutos,
su porcentaje en recaudacién supera al
de emisién pero en una proporcién mas
modesta que en el caso de los
escandinavos. Espafia constituye la
excepcion pues su cuota recaudatoria
es inferior a su cuota emisora.

% En la literatura aparece frecuentemente como GHG, por sus siglas inglesas (Greenhouse Gas)
0 Sj se afiade Polonia se alcanzan los dos tercios de la generacion total de GEI pero la recaudacion sélo aumenta algo menos del 3%.
01 Por motivos que no hacen al caso, como en muchas otras estadisticas de EUROSTAT, Noruega figura en este estudio.
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Grafico 1. Impuestos medioambientales (en Millones €) y total emisiones de GEI (en Tms) en la UE, 2007
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Fuente: EUROSTAT (online data code: env ac tax) Statistics in focus 67/2010

No obstante, no puede hacerse una
interpretacion simplista de estos datos y
correlaciones aparentes. Un andlisis mas
sofisticado deberia tener en cuenta
multitud de factores adicionales tales
como las diferencias de precios, el uso
de distintos carburantes, el tipo de
plantas generadoras de energia o,
incluso, la propia estructura del
impuesto.

La Agencia Europea del Medio Ambiente
(AEMA!%?) public6 en 2008 un estudio
comparativo de la eficacia de impuestos y
tasas medioambientales relativos a
actividades extractivas de arena, gravay
piedra en diversos estados de la UE'®.
Tras una exposicion de la situacién
general de los impuestos
medioambientales en Europa y, en
particular, sobre aquellos que recaen en
las canteras'*4, procedia al andlisis de
cuatro casos concretos: Reino Unido,
Suecia, Italia y 1a Reptblica Checa. El
estudio podria resumirse muy
sucintamente en la forma siguiente:

a) Reino Unido. En abril de 2002 se
introdujo el Impuesto sobre
Agregados'® que gravaba la
explotacién de canteras, justificandolo
por la presencia de costes externos de
extraccion (incluyendo, entre otros,
ruido, polvo, dafios a la biodiversidad,
etc.). El tipo impositivo inicial fue de
1,60 £/Tm!® (lo que se estimaba
equivalente a un 20% del coste
unitario). El impuesto también
pretendia reducir la demanda de
agregados desvidndola hacia
materiales alternativos y su
rendimiento se destinaba, al menos
parcialmente, a nutrir un fondo de
rehabilitacion de las areas afectadas
por tal actividad'”’”. Aunque algunos
factores externos al propio Impuesto
sobre Agregados —tales como la
incidencia de la Tasa de Basuras de
1996, el declive general en la
construccién de obras ptblicas
durante el periodo o las mejoras
técnicas— deben ser tenidos en cuenta
ala hora de valorar los resultados,

0000
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1

000

e
8
Environmaental taxes (mio EUR)

13000

= U Ly o M
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cabria resumir estos en los siguientes
puntos: 1) tuvo un impacto
medioambiental positivo, coadyuvado
por la combinacién con otros
instrumentos y su relativo éxito sélo se
entiende en este marco; 2) incentivo la
sustitucién de agregados primarios
por materiales reciclados procedentes
de la demolicién de edificios; 3) la
elasticidad de demanda ex-ante es
muy relevante puesto que, en este
caso, al ser el coste de los agregados
bajo respecto del conjunto de costes de
construccion, la demanda es
relativamente ineldstica; y, 4) no
pueden descuidarse los efectos
transfronterizos como evidenci6 la
evolucién en Irlanda del Norte.

b) Suecia. El impuesto sobre la grava se
introdujo en julio de 1996 a un tipo de
5 SEK/Tm, lo que suponia
estimativamente un incremento del
10% del precio; posteriormente, en
2003, se duplicé (10 SEK/Tm) y en
2006 se elevo hasta las 13 SEK/Tm!%.

02 EEA, European Environmental Agency, en sus siglas inglesas, con sede en Copenhague.
103 “Effectiveness of environmental taxes and charges for managing sand, gravel and rock extraction in selected EU countries”, EEA Report 2/2008.
94 En el estudio no se incluye Espafa entre los paises con dicha imposicion.
95 Aggregates tax. En geologia se entiende por agregado la roca, grava o arena compuesta por materiales diversos mezclados o yuxtapuestos.

96 Equivalente a 2,35 €/Tm.
07 Aggregates Levy Sustainability Fund (ALSF).

%8 Respectivamente, 0,53 €/Tm, 1,07 €/Tmy 1,38 €/Tm.
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El propésito fundamental de la
introduccién del impuesto era
medioambiental, incluyendo la
preservacion del paisaje, pero sobre
todo encarando la salvaguardia de la
grava como reserva y filtro del agua
potable. El uso de grava ya descendia
antes de la introduccién del impuesto
pero, segiin datos del Ministerio
sueco de Hacienda, la tendencia se
intensificé entre 1996 y 2001 aunque
también pueden haber influido
factores como la incentivacion de la
sustitucioén de la grava por encachado
(roca triturada) en los pliegos de los
concursos desde 1988, el
endurecimiento de las condiciones de
concesion o el cambio de preferencias
hacia materiales menos perjudiciales
para el medio ambiente y de mayor
calidad. La AEMA extrajo las
siguientes lecciones de la experiencia
sueca: 1) el impuesto por si mismo
contribuyé poco a desviar la demanda
de grava natural hacia el encachado;
2) tuvo algunos efectos negativos no
buscados como la necesidad de
utilizar mds energia en la extraccién
de la roca'®, parcialmente
compensada por la reduccién en el
transporte; 3) cierto incremento en el
empleo; 4) constituyo una sefial a los
constructores; y, 5) supuso un choque
de intereses regionales entre el sur de
Suecia, en el que la grava es escasa, y
el norte, donde abunda.

Italia. En Italia se introdujo a nivel
regional y con tipos impositivos
distintos a partir de los primeros afios
noventa. Su recaudacion se destina a
los municipios y se preasigna a
inversiones compensatorias de las
actividades extractivas. La
complejidad viene agravada por la
multitud de normas extratributarias
que regulan la actividad. A nivel
agregado, resaltan los siguientes
elementos: 1) los tipos impositivos

sobre actividades extractivas y de
cantera son bajos; 2) la industria de la
construccién manifiesta una fuerte
preferencia por materiales virgenes
(quizas debido a la mala calidad de
los reciclados); 3) escasa inversion en
instalaciones de reciclaje; 4) cierta
mejora sobre la actividad de la
industria; y, 5) estos impuestos
fueron ineficaces para reducir la
extraccion.

d) Republica Checa. Ya desde comienzos
de los afios noventa, Chequia sometié
a tributacién el volumen y el area de
extracciéon de minerales aunque,
inicialmente, se apuntaba sobre todo a
minerales estratégicos como el carbén
y menas metdlicas. A partir de 2002 se
extendid a los agregados a un tipo de
100 a 1.000 CZK/km? 1. Los
beneficiarios del tributo eran los
municipios. Aunque el impuesto se
introdujo en medio de la convulsiéon
del abandono de la economia
planificada, la AEMA resume las
lecciones en las siguientes: 1) el
impacto sobre las cantidades extraidas
parece despreciable, quizas por los
bajos tipos exigidos; 2) la elasticidad
de la demanda era relativamente baja;
3) no ha tenido efectos significativos
en la tasa de reciclaje de materiales, en
el uso de energia, ni en la reducciéon
del transporte asociado; y, 4) muchos
opinan que el aspecto mas positivo fue
la mejora de relaciones entre la
industria y las corporaciones locales.

En todo caso, conviene retener de la
mayor parte de la literatura existente la
existencia de, al menos, tres motivos que
conducen a la disminucién de la
recaudacién de los impuestos
medioambientales:

1) La propia eficacia del tributo en su
objetivo de reducir la contaminacién
o la actividad que la genera;

9% Aproximadamente, el triple por tonelada.
9De 3’6 a 36 €/km?.
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29) La crisis econdémica que comporta
una menor actividad; y,

39) La implantacién del impuesto puede
aumentar la rentabilidad de las
alternativas.

La evolucion de los
recursos del Presupuesto
europeo

El propio éxito del proyecto
comunitario ha significado que el
presupuesto europeo —en su doble
vertiente de ingresos y gastos— que, en
sus inicios, fue un tema relativamente
menor, se haya ido convirtiendo'! en
un tema crucial que requiere el
pronunciamiento de los jefes de estado

y de gobierno sobre algunos de sus
puntos cardinales.

Aunque parece que uno de los ejes del
debate actual sea la conveniencia de
recuperar la importancia de los recursos
propios en el sistema de ingresos,
conviene recordar que el Tratado de
Paris, de 18 de abril de 1951, de la
Comunidad Europea del Carbén y del
Acero (CECA), instituyd para su
financiacién un tributo absolutamente
europeo: la Alta Autoridad estaba
autorizada a recaudar la exaccién CECA,
tributo que gravaba la industria
siderurgicay del carbén y se destinaba a
cubrir los gastos operacionales de la
CECA. Su base imponible estaba

constituida por el valor medio de los
productos y el tipo impositivo no podia
superar el 1% sin autorizacién del
Consejo, para la que se exigia una
mayoria de dos tercios. Desde 1957,
primero la Asamblea —y luego el PE—
fueron asociados a la fijacién del tipo de
la exaccion y aunque su dictamen no
fuese juridicamente vinculante siempre,
fue respetado por la Comisién que, en
caso de desacuerdo, adapt6 el tipo
impositivo al parecer del P.E. A lo largo
de su historia, el tipo de la exaccién
CECA estuvo generalmente en los
aledafos del 0,30% y decliné
drasticamente a partir de que se tomara
la decisién de no prorrogar la CECA més
alla del afio 2002 12,

ey E——

" En especial, desde los afios ochenta.

2 Fecha de extincion de la CECA prevista en el Tratado constitutivo.
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A diferencia la primera Comunidad, los
Tratados CEE y CEEA contemplaron
desde el principio una financiacién
basada exclusivamente en
contribuciones nacionales y los articulos
200 CE y 172 CEEA incluian unas claves
de reparto por paises que mantenian
cierta relacidn con su importancia
econdmica pero con elementos de
modulacion politica’®. De algin modo,
las nuevas Comunidades respondian a
un modelo menos federalista que ha
marcado su impronta en el sistema
todavia vigente ya que, si se trata de una
contribucién sufragada con cargo a los
presupuestos nacionales, no hay razén
alguna para el endeudamiento o el
déficit'* y menos aun para no recuperar
lo antes posible el exceso de aportacion.
La propia dindmica de las Comunidades
llevé a fusionar en un solo presupuesto!'®
el de las tres y a superar el sistema de
contribuciones remplazandolo por unos
ingresos de caracter mas fiscal y, al
tiempo, mas comunitario con lo que se
avanzaba en la unién politica. La
Decisién del Consejo del 21 de abril de
1970 instituia tres recursos propios:

1) las Exacciones Agricolas, incluyendo
el gravamen sobre el azicar y la
isoglucosa;

2) el Arancel Exterior Comtn (AEC),
derechos o rentas de aduanas; ,

3) el Impuesto sobre el Valor Afiadido
(IVA).

La Decisién sobre Recursos Propios de
1970 establecia la vigencia de las
exacciones agricolas y del arancel
comun para el inmediato ejercicio 1971,
aplazando la del IVA al final de un
periodo transitorio por lo que este no
nutrié las arcas comunitarias hasta el
ejercicio 1979. De ahi que los dos

primeros se conozcan Como recursos
propios tradicionales (RPT) mientras
que los restantes sean los recursos
propios nuevos. Asimismo, la Decisién
significaba pasar del texto del art. 200.1
TCE (“Los ingresos del presupuesto
comprenderdn, aparte de otros ingresos,
las contribuciones financieras de los
Estados miembros”) al del art. 201 del
TUE (Maastricht)!¢ (“Sin perjuicio del
concurso de otros ingresos, el
presupuesto serd financiado
integramente con cargo a los recursos
propios”). Pero, mientras que el sistema
de las contribuciones nacionales era de
facil control anual por el Consejo, la
autonomia del sistema de recursos
propios le restaba poder y, dado que los
gobiernos no deseaban que la dindmica
del presupuesto comunitario se les
escapara, la Decision introdujo el
concepto de limite maximo o techo de
los recursos propios consistente en un
porcentaje del PNB de la Comunidad
Europea!' que, en ningtin caso, puede
ser superado por los créditos de pago del
presupuesto comunitario anual. Como
parte integrante de la Decisidn, el techo
también se somete a la ratificacion de los
Parlamentos nacionales, lo que refuerza
aun mas su dimensidn interestatal.

Correlativamente al crecimiento de las
actividades de la CEE, disminuyd la
importancia de la exacciéon CECA que ya
a finales de los afios sesenta apenas
representaba el 2% de los ingresos
totales pero que en los ochenta se situé
por debajo del 0,2%.

En cuanto a los recursos propios, su
evolucion es dispar. Por lo que se refiere
alos llamados tradicionales (RPT), las
exacciones agricolas sélo tuvieron una
aportacion significativa en los primeros
afios de su introduccién'’®, enseguida
fueron superadas por el Arancel Comun.

3 La sistematica equiparacion de la aportacion de Francia y Alemania parece responder a la voluntad francesa de mantener el mismo nimero de votos en el Consejo y

de parlamentarios en la Asamblea que Alemania.

4Ver Tratado de Lisboa o de la Unién Europea (TUE version consolidada), Art. 310.

STratado de Bruselas (1965).
6 Que se traslada incélume al Art. 311 del TUE (Lisboa).

”Nétese bien que ese mecanismo de control automatico de la evolucion del presupuesto comun esté expresado en relacién al PNB del conjunto y no al de cada

Estado miembro.

"8En su primer ejercicio, 1971, significo el 30’6% del total de recursos.

Fiscalidad Verde en Europa



Sin embargo, el IVA como recurso
comunitario pronto les comié el terreno
y la conjuncién de la liberalizacién del
comercio con la propia ampliacién de la
UE confina la evolucién de los RPT a una
aportacion marginal y en recesion.
Durante la crucial década de los
ochenta, la gran figura recaudatoria fue
el recurso IVA. Su elasticidad y su
caracter econémicamente
omnicomprensivo fueron claves para
aportar la suficiencia financiera
requerida en ese periodo. Se inaugur6
en 1979 (31,8% de los ingresos totales),
culminando su trayectoria en el bienio
1986-1987 cuando represento dos
tercios del total recaudado.

A principios de la década de los ochenta
acaecié un hecho destacable y de gran
calado al que, quizd, en aquel momento
no se le concedi6 toda su importancia. Se
trata de la reivindicacién britanica de
obtener cierta compensacién por la
disparidad entre su aportacion al
presupuesto y los gastos europeos en su
territorio. Aunque la distancia temporal
pueda dificultar la visién, debe
recordarse que por aquel entonces la
renta per capita britdnica era inferior a la
media comunitaria mientras que habia
tenido lugar una importante
racionalizacion de sus estructuras
agricolas'?, lo que significaba que existia
un claro desajuste entre su aportacion
—via IVAy AEC-y los gastos de un
presupuesto europeo eminentemente
agricola'?® del que, por tanto, llegaba
relativamente poco a Gran Bretafia. De
ahi, el conocido “I want my money back!”
de la primera ministra Margaret
Thatcher que llevd al compromiso de
Fontainebleau de 1984 por el que se
estableci6 un mecanismo de correccion
presupuestaria a favor del Reino Unido
que consiste en reembolsarle dos tercios
de su contribucién neta al presupuesto
europeo. Lo que en aquel momento se

consider6 una concesién més a la
singularidad britdnica, devino la grieta
por la que se col6 y fue calando el
principio del “justo retorno” y el inicio de
la recuperacién del enfoque
intergubernamental frente al
comunitario.

La adhesién de Espafia y Portugal en
1986 significo un hito trascendental en la
historia presupuestaria europea. La
inclusion de la peninsula ibérica parecia
culminar la ampliacién potencial de las
Comunidades en aquellos momentos, por
lo que dio pie al lanzamiento del objetivo
del Mercado Unico de 1992 apoyado en el
AUE. Tanto algunos expertos, como el PE
y algunos gobiernos habian puesto en
duda que pudiera lograrse la total
desaparicion de las barreras interiores sin
perjudicar a los sectores y regiones mas
débiles o menos desarrollados de la CE,
puesto que con un presupuesto que
destinaba casi dos terceras partes a la
PAC, dificilmente podian financiarse las
ayudas compensatorias adecuadas. En el
Consejo de Presupuestos de julio de 1987,
Espafia, Italia y Grecia exigieron un
incremento sustancial de los créditos
para medidas estructurales y, muy en
particular, para las destinadas a las
regiones menos favorecidas. Dada su
composicion, el trio de estados disponia
de votos suficientes para constituirse en
minoria de bloqueo, lo que impidio la
aprobacion del Proyecto para 1988 y se
lleg6 a la situacion sin precedentes de que
el Consejo fuera incapaz de presentar su
Proyecto al PE el 5 de octubre, fecha
fijada por el Tratado. El bloqueo se
mantuvo durante todo el otofio, por lo
que a 1 de enero de 1988 entrd en vigor el
mecanismo de prorroga previsto en el
Art. 273 (ex 204) del TCE'!. Para
resolver la crisis, la Presidencia alemana
convoco un Consejo Europeo
Extraordinario'?? en Bruselas los dias 11,
12y 13 de febrero de 1988. En la cumbre

bruselense, se tomo la decision de
principio de controlar el gasto agricola y
de aumentar substancialmente las
dotaciones de los fondos estructurales.
Asimismo, se mandaté al Presidente de la
Comision Europea para que presentara
urgentemente un programa apropiado.
En un plazo muy breve, el presidente
Delors presentd un primer paquete de
medidas'® que se articulaba en torno a
los siguientes ejes:

1) Limitacién del crecimiento de los
gastos agricolas al 74% de la tasa de
crecimiento del PNB comunitario, lo
que llevaba a la definicién de la linea
directriz del gasto agricola;

2) Duplicacién en términos reales en 5
afios de los créditos para acciones
estructurales;

3) Aumento progresivo del tipo
impositivo del recurso IVA del 1% al
1,4%;

4) Descreste o limitacion de la base del
IVA al 55% del PNB;

5) Introduccioén de un cuarto recurso
propio comunitario basado en el PNB;

6) Elevacién paulatina del techo de los
recursos propios del 1,15% en 1988 al
1,20% en 1992;

7) Depreciacién y amortizacién de los
excedentes agricolas almacenados; v,

8) Liquidacién del “peso del pasado”
(desequilibrio excesivo entre los
créditos de compromiso pendientes y
los de pago) en los fondos
estructurales.

Alos efectos que aqui interesan, debe
destacarse la creacidn de una aportacién
estatal basada en el PNB con la

9 Ademas de su tradicional vinculacion con la importacién de productos agricolas provenientes de la Commonwealth.
20En 1970 la PAC tocé techo llegando a representar el 87% de los gastos totales pero a principios de los ochenta todavia representaba cerca de dos tercios del total.
21 Por su parte, el P.E., transcurrido el preceptivo plazo de dos meses, presenté ante el Tribunal de Justicia un recurso en carencia (Art. 232) por la no-adopcion del

proyecto; la Comisién actué de igual modo.
22| o que entonces era algo realmente extraordinario.

28 Que se conocié como “Paquete Delors” y que abarcaba el quinquenio 1988-1992. Luego, al aprobarse un segundo conjunto de medidas para el periodo 1993-1999,

se le rebautizé como “Delors I”.
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consideracion de recurso propio
comunitario y la modificacién de la
apelacion al IVA en la que el aumento
del tipo se combina con un descreste
vinculado a la importancia del consumo
respecto del PNB con la pretension de
mitigar su regresividad interpersonal e
interterritorial. Este recurso sobre el
PNB, presentado inicialmente como una
correccion que introducia cierta
progresividad al sistema y con una
funcién residual, se ha convertido
rapidamente en la principal fuente de
ingresos del presupuesto europeo.

Antes de proceder al andlisis de la
propuesta de la Comision puede convenir
considerar la composicion actual de los
ingresos del presupuesto europeo y el
camino recorrido para llegar a ello.

Tabla 3. Desglose por tipo de ingreso,
presupuesto 2010

Derechos de aduanas &

cotizaciones s azlcar

Millones € %
....................................... 1420310116
e o 95092 .................. 1 13 .
e s 5 335269 ................ 759 .
et ) 1430 29 ...................... 1 2 .
St 12293700 ............. ; O 00 .

Respecto a la evolucion, la comparacion
de la estructura de ingresos de 1988 con
la prevista para 2013 habla por si sola.
Asi, silos RTPy el IVA representaban,
respectivamente, cerca del 30% y del
60% a comienzos del periodo, al acabar
el actual Marco Financiero Plurianual'?*
se situaran por el 15%y el 12%; en
cambio, el cuarto recurso basado en la
RNB!% pasa del 11% inicial al 74%
previsto para 2013, al tiempo que se
revela como una auténtica contribucién
nacional encubierta, lo que no hace mas
que inducir a centrar los debates
presupuestarios del Consejo en la

cuestién del saldo. Asi se explica que ya
en la cumbre de Berlin de 1999 en la que
el Consejo Europeo aprobé las
Perspectivas Financieras 2000-2006
(“Agenda 2000”) que tenia que negociar
con el PE se afiadieran algunos
mecanismos correctores suplementarios
para algunos estados contribuyentes
netos que se afiadieron al existente para
el Reino Unido.

Los antecedentes de la
propuesta de la Comision
En este contexto, no es de extrafiar la
insatisfaccion imperante respecto del
sistema de recursos propios que ha
llevado a la formulacién y estudio
—algunos pagados por la propia Comisién
Europea aunque no siempre los haya
publicado- sobre posibles alternativas
desde principios de los afios noventa,
contemplandose tanto la posibilidad de
afiadir algiin nuevo recurso a la gama
existente como la de sustituir esta por
nuevas figuras. Entre las contempladas
con mas frecuencia cabria destacar:

* diversos impuestos ecoldgicos,
especialmente los que gravan la
energia o las emisiones de CO,;

* unimpuesto sobre los movimientos
internacionales de capitales;

¢ una retencién sobre los rendimientos
de capital;

e unrecurso IVA modulado para tener
en cuenta caracteristicas nacionales,
tales como el nivel de renta o la
riqueza relativas;

* diversas modalidades de impuesto
sobre las sociedades y, muy
particularmente, la del flujo de caja
(cash-flow); e,

* incluso, algtin tipo de recargo sobre la
renta de las personas fisicas.

24 El Marco Financiero Plurianual (MFP) sustituye a partir del Tratado de Lisboa (Titulo II, Capitulo 2°, Art. 312) las Perspectivas Financieras (PP.FF.), término usual del
Iéxico presupuestario europeo pero no recogido en ningun Tratado.
25 Desde 2002, la terminologia estadistica de EUROSTAT ha procedido a algunos cambios por los que el concepto de Producto Nacional Bruto se ha sustituido por la

Renta Nacional Bruta.
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A ello cabe afiadir, el analisis de los destinada al andlisis de la contribucién
impuestos afectados de algin modo por de la fiscalidad al objetivo del mercado
el Mercado Unico y la correspondiente interior. Aunque, por tanto, su eje fuera

armonizacidn fiscal, destacando en el mas bien la posibilidad de intensificar la
ambito de este estudio los gravamenes  armonizacion fiscal, no dejaba de emitir
que recaen sobre el consumo de alguna sefial hacia la modificacién del
carburantes complementados por la sistema de recursos propios. Asi, dentro
regulacion del tamafio de los depdsitos  del “Apartado 3.1.2. Impuestos

de los camiones y la reciente Especiales”, se incluia un subapartado
aprobacion de la llamada “eurovifieta”  titulado precisamente “Impuestos

que afecta al transporte internacional medioambientales y sobre los productos
por carretera. En cambio, parece energéticos” en el que, tras recordar los
haberse ido a pique el acuerdo compromisos de Kyoto, echaba en cara
internacional para la armonizacién de al Consejo su inoperancia respecto a la
un impuesto sobre los combustibles propuesta de Directiva de 199712 —que
maritimos. aspiraba a la generalizacién gradual del

principio de que “el que contamina,
Oficialmente, la Comisién ha estudiado =~ paga”-y abogaba por una mayor
la cuestién o se ha comprometidoaello  armonizacién de estos tributos al tiempo
mas de una vez. Cabria destacar como que permitia pensar que veria con
lejano punto de partida de la propuesta  agrado su posible inclusién en el
de junio 2011'?%, la Comunicacién de la presupuesto europeo.
Comisién “Politica fiscal en la UE -
Prioridades para los préximos afios”?’ Alolargo de la primera década del s.
realizada en la primavera de 2001 y XXI, se han formulado numerosos

estudios y varios de ellos en sede
comunitaria.

Uno de los primeros fue “Financing the
European Union — Commission report
on the operation of the own resources
system”, aprobado por la Comision el 14
de julio de 2004'¥, que ya daba como
primera opcién de modificacién del
sistema vigente la introduccién de un
recurso sobre el consumo energético
basdndose en la armonizacién a nivel
comunitario de la base imponible del
impuesto sobre carburantes usados en el
transporte por carretera. Se consideraba
de implantacién relativamente sencilla
y, especialmente para el caso del diesel,
contribuiria a evitar distorsiones en el
mercado interior. Cabe sefialar que se
constataba la existencia de divergencias
significativas entre el porcentaje de cada
estado miembro en la RNB y la cuota
hipotéticamente recaudable en funcién
del consumo medio al tipo minimo de
330 €/1.000 litros y que ello podia

26 COM (2011) 500 final, A Budget for Europe 2020. Bruselas 29.6.2011. A la hora de escribir estas lineas sélo existe en version alemana, francesa e inglesa pero

todavia no ha sido traducido al castellano.
27COM (2001) 260 final, Bruselas 23/05/2001.
26 COM (1997) 30.
29 Pyblicado en inglés en octubre 2004.
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penalizar el transporte por carretera
entre los paises periféricos como Espafia
o Grecia en relacién a paises como
Francia, Alemania, Reino Unido o
Paises Bajos. En contrapartida, el
cardcter europeo del gravamen seria
bastante evidente para el contribuyente,
lo que minaria el argumento de la
contribucién nacional. El informe de
2004, consideraba la posibilidad de
establecer complementariamente un
impuesto sobre el queroseno y demds
combustibles de aviacién como via para
internalizar los costes
medioambientales del transporte aéreo;
sin embargo, la propuesta apuntaba la
problematica especifica de tal
tributacidén, puesto que se trataba de
una base no sujeta en ese momento que,
ademds, requeriria probablemente
convenios con terceros paises.
Limitdndose al transporte por carretera,
el informe concluia que un tipo
impositivo del 50% del minimo
propuesto podria aportar una
financiacién cercana a la mitad del
presupuesto anual de la U.E.

En su Resolucion A6-0066/2007, de 13
de marzo de 2007, sobre el futuro de los
recursos propios de la UE, el PE
también se pronuncio en esta materia 'y
abundé en la misma linea. Su ponente,
Alain Lamassoure!®, realizé una
propuesta de modificacién progresiva y
gradual®® que consiguid el apoyo
mayoritario de la CAmaray que, en su
segunda fase, contemplaba la
introduccién de impuestos ecoldgicos —
no especificados— asi como la de
impuestos especiales sobre los
carburantes para el transporte por
carretera y otros impuestos sobre la
energia, opcién que se apuntaba con
cierta vaguedad puesto que podia ir del
impuesto propio al recargo pasando por
una posible participacién porcentual.
Es maés, en su Documento de Trabajo n°

3, Lamassoure afirmaba que la primera
opcion de nuevo recurso propio para la
Comision era “una participacion en el
tipo impositivo del consumo energético
limitada al combustible para el
transporte por carretera [“ecotasa”]
debiendo concederse alguna
consideracion al carburante para la
aviacién y emisiones relacionadas con el
mismo como futuro desarrollo para
acabar con la actual exencion fiscal del
fuel de aviacion™32.

Poco después de aprobar el MFP
2006-2012, la Comisién organizé un
amplio proceso de consulta que resumid
en su “INFORME DE CONSULTA.
Reformar el presupuesto, cambiar
Europa: resumen sucinto de las
contribuciones recibidas”*3.
Resumiendo el resumen, valga la
redundancia, cabria sefialar:

1) Los principios rectores mas
frecuentemente mencionados en
relacion con el sistema de recursos
propios son los siguientes:
imparcialidad, eficacia, simplicidad,
transparencia, equidad, adecuacién
de los recursos, continuidad y
estabilidad.

2) La mayoria de los participantes en la
consulta —a excepcion de los
Gobiernos de los Estados miembros—
se declaran proclives al desarrollo de
NnUevos recursos propios, aunque no
existe gran coincidencia respecto a
cudles debieran ser estos nuevos
recursos.

3) Aunque numerosos Estados miembros
resaltaron los méritos de las
contribuciones basadas en la RNB, un
numero cada vez mayor de ellos se
mostrd dispuestos a examinar otras
opciones basadas en una fuente
alternativa de financiacién.

%0 Diputado europeo francés que en un mandato anterior habia inspirado la creacion del programa LIFE (acrénimo de Ligne de I'Instrument Financier pour
’Environnement = Partida del Instrumento Financiero para el Medio Ambiente); entre ambos mandatos fue ministro del presupuesto.

31 Ver §27 “Confirma sus posiciones anteriores segun las cuales el objetivo de la reforma de los ingresos comunitarios debe ser la creacidn de un verdadero recurso
propio para la Unién Europea que sustituya a los actuales mecanismos; recuerda que este objetivo y las propuestas para lograrlo no son en absoluto revolucionarias
sino que simplemente intentan restablecer la letra y el espiritu de los Tratados constitutivos” (subrayado del autor).

82 DT\554424EN.doc P.E. 353.542v01 pagina 5/6.

83 SEC (2008) 2739, Bruselas, 3.11.2008. En este caso, la mayor parte de la documentacién si ha sido accesible al publico. Participaron 243 instituciones,
organizaciones o universidades ademas de 35 contribuciones individuales procedentes de 13 estados miembros.
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Una de las conclusiones merece su
reproduccién literal: “Entre las
opciones que cuentan con mds apoyo
destacan los recursos relacionados con
el medio ambiente, sobre todo con el
cambio climdtico. Mds en concreto, en
las contribuciones se hace referencia a
la asignacion de la totalidad o de parte
de los ingresos generados por el
comercio de derechos de emision; la
imposicién de las emisiones de CO, o de
carbono; la imposicion de la energia,
de la gasolina, el gasdleo o el
queroseno; las tasas aéreas y la
imposicion del transporte maritimo y
de los vehiculos”.

Esta linea de pensamiento parecia ser
dominante y poco controvertida puesto
que se reiteraba a finales de 2010 en la
Comunicacién de la Comision “La
revisién del presupuesto de la UE"'34. Ya
en su mismo comienzo se producia una
llamativa coincidencia: el quinto y
altimo de los principios que se
preconizaban para el presupuesto de la
UE del futuro era la conveniencia de
hacer mas transparente el sistema de
recursos propios y de volver a establecer
—como afirma que existia en el sistema
original de los afios setenta— una
conexién clara entre las politicas
comunes de la UE y su financiacién y,
casi inmediatamente, definia el
crecimiento sostenible como el segundo
objetivo de las politicas de la U.E.,
remarcando la importancia de contar
con varios instrumentos. De forma
significativa, el §3.2. “Crecimiento
sostenible”, se subdivide en dos
epigrafes, uno destinado a la integracién
de las politicas energética y climdtica y
el segundo a la PAC. Nuevamente,
cuando en el § 7 se propone el nuevo
sistema de financiacién, la Comision
incluye en su panoplia de media docena
larga tres gravamenes
medioambientales:

* Ingresos de la UE procedentes de las
subastas con arreglo al régimen de
comercio de derechos de emision de
gases de efecto invernadero

* Tasa (impuesto) de la UE sobre el
transporte aéreo

¢ Impuesto de la UE sobre la energia

La batalla parecia, sino ganada, al
menos bien encarrilada para abrir la
puerta a los impuestos
medioambientales. Incluso, fue recogida
en documentos del Consejo como el de
Energia de 10 de junio 2011 que tomé
nota de la propuesta de revisién de la
Directiva sobre la fiscalidad de la
energia.

A principios de marzo 2011, la Comisién
produjo un voluminoso y detallado
documento que parecia seria clave para
el debate, “Draft Technical Report.
Possible New E.U. Own Resources: An
Assessment” que se inscribia de lleno en
la linea apuntada por “La revision del
presupuesto de la UE”, de octubre del
2010. El Informe Técnico selecciona y
disecciona unos cuantos bloques de
nuevos recursos propios posibles
(impuestos sobre transacciones
financieras y trasmision de valores
mobiliarios, impuestos ecolégicos,
impuesto de sociedades, tramo europeo
del IVA, etc.).

Y ello le lleva a plantearse cémo deberia
ser el sistema de recursos propios para el
MFP 2013-2020. Esté claro que conviene
financiar el gasto comunitario con un
conjunto de diversos ingresos ya que no
puede depender de un tnico recurso. La
cesta de recursos ha de ser tal, que atine
la sencillez y transparencia con la
flexibilidad y estabilidad. También
parece légico que pueda establecerse
alguna relacién entre la base del tributo

y los objetivos de la UE. Dado que la
cuestion del monto del presupuesto total
o de su porcentaje respecto a la RNB
implica una profunda discusion sobre el
rol de la U.E., la voluntad de asignarle
los medios suficientes para los objetivos
que se le fijan o se le deberian fijar y el
principio de subsidiariedad o de
proximidad, conviene excluir en esta
fase de la discusién el aumento del
presupuesto europeo y, por tanto,
reflexionar con la restriccién de la
neutralidad recaudatoria, es decir, que
la recaudacidn de los hipotéticos nuevos
recursos propios deberia suponer una
disminucién de la de los actuales y,
preferentemente, también deberia
obtenerse sin un incremento de la
presion fiscal agregada en la U.E. Un
impuesto que satisfaga tales requisitos
ha de vincularse al valor afiadido que
supone el funcionamiento de la U.E. y
carecer de caracteristicas nacionales
hasta el punto que seria deseable su
recaudacién por la administracién
europea. Ademads, y no es un tema de
importancia menor, el recurso propio
deberia evitar impactos sectoriales o
territoriales sesgados que resucitasen la
reivindicacion del “justo retorno”.
Cabria reducir a tres los objetos
imponibles susceptibles de dar pie a un
nuevo recurso propio medioambiental.

I. E1Régimen de Comercio de Derechos
de Emision de la UE (RCDE UE) (ETS,
Emissions Trading System, en inglés)
es, probablemente, la primera
posibilidad que viene a la mente.
Hasta la fecha, la Comisién no ha
propuesto realizar la subasta de los
derechos de emisién ni que una parte
de lo recaudado se ingrese en el
presupuesto; sin embargo, por
presion del PE, el porcentaje que
deberia destinarse al objetivo de
prevenir el cambio climdtico se elevo
del 20% al 50% vy, en el contexto de la

34 COM (2010) 700 final, Bruselas, 19.10.2010.

8SENER 123 10709/11, nota del comité de Representantes Permanentes al Consejo. Propuesta de Conclusiones, 26 de mayo 2011.
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politica europea al respecto, tendria
mucho sentido que una parte del
rendimiento se considerara ingreso
comunitario. Pese a su atractivo, no
puede subestimarse su impacto
desigual entre los estados miembros.

Otro elemento a tener en cuenta es la
existencia de un cierto fenémeno de
vasos comunicantes con el impuesto
sobre la energia: cuanto mas amplie el
objeto sometido al RCDE UE menos
campo queda para este ultimo tributo,
si se evita la doble imposicion. En tal
sentido, deben considerarse cuiles son
las posibilidades realistas de extensién
del objeto imponible. Dada la
considerable emisién originada en el
transporte maritimo'*, se ha planteado
la necesidad de un acuerdo global en la
materia, pero, al redactar estas lineas,
parece que son escasas las
probabilidades de que las negociaciones

se culminen con éxito este afio. La
pregunta es si tendria sentido su
establecimiento limitado a la UE.

Por otra parte, frente a las reticencias
que se auguran en el Consejo,
conviene recordar que un aumento de
aportacidn al presupuesto via subasta
de derechos de emisién redundaria
automaticamente en una reduccion
simétrica en la aportacién por el
recurso sobre la RNB.

Sino se aceptara que la Comisién
procediera directamente a la subasta
y recaudacién de los derechos, serian
concebibles dos opciones: la primera,
sin cambios en la Directiva sobre
RCDE UE, consistiria en imponer a los
estados miembros la obligacién de
transferir un determinado porcentaje
de los beneficios de la subasta al
presupuesto de la UE; la segunda,

%6 Segun la Organizacién Maritima Internacional, los barcos son responsables del 5% del total de emisiones de carbono del planeta y la tendencia llevaria a la
duplicaciéon del volumen de aqui a mediados de siglo.
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II.

significaria imponer tal obligacién al
subastador designado por el estado
miembro.

Aunque el trafico aéreo también
aporta su cuota de emisiones de
carbono y de contaminacién acustica,
no parece que sea un campo propicio
para instaurar un nuevo recurso
comunitario. La relativa debilidad de
las compaiiias europeas en un
contexto altamente competitivo y de
margen de beneficios estrecho, no
parece aconsejar el establecimiento
de nuevos gravamenes sobre esta
actividad ni tampoco parece
previsible que las tasas de embarque

III.En numerosos estudios asi como en

Resoluciones del PE y
Comunicaciones de la Comisién
aparece de forma sistematica
—aunque diluida en cierta vaguedad—
la imposicién sobre la energia. En la
mayoria de los estados miembros, los
impuestos energéticos tienen una
larga tradicién que engarza, en
muchos casos, con tasas o precios
publicos instituidos con fines
estrictamente recaudatorios. Con el
tiempo han evolucionado para
incorporar entre sus objetivos la
consecucion de un uso mas racional y
eficiente de la energia e, incluso,
incentivar el uso de energias menos
contaminantes.

Energética, DIE), cuyo campo de
aplicacién incluye la imposicién de
productos energéticos y la
electricidad. Pero la problematica del
cambio climatico y el sistema de
subastas de los derechos de emisién
comportan la obsolescencia técnica
de algunas de sus partes y suscitan la
conveniencia de coordinarla con la
regulacién de las emisiones de
carbono. A mayor abundamiento, la
Directiva mencionada no ofrece un
marco suficientemente adaptado para
el gravamen de las energias
renovables.

Por ello, en abril de 2011, la Comisién ha

existentes en algunos estados
miembros pudieran elevarse a medio
plazo a nivel comunitario. Asimismo,
y por razones analogas, parece
descartarse un impuesto europeo
sobre el queroseno.

propuesto su modificacién'®. La nueva
propuesta pretende subsanar algunos de
los defectos detectados en la vigente,
como la falta de coordinacién entre la
DIE y la Directiva sobre el Régimen
Comunitario del Comercio de Derechos

En la actualidad, muchos aspectos del
mercado europeo de la energia estan
regulados por la Directiva 2003/96/
EC (Directiva de la Imposicién

7 COM (2011) 169 final de 13.4.2011, Propuesta de Directiva del Consejo que modifica la Directiva 2003/96/CE; la acompafia como documento de trabajo “Resumen

de la Evaluacién de Impacto” SEC (2011) 410 final.
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de Emision'*® (RCDE UE) o la falta de
reflejo del contenido energético y de las
emisiones de CO, en los tipos minimos,
lo que puede fomentar el consumo de
carbdén y comportar efectos
contraproducentes en la lucha contra el
cambio climatico. En cambio, los
ingresos adicionales que pueden aportar
estos impuestos podrian usarse para
reducir los costes laborales. El
documento de trabajo examina media
docena de alternativas y, aunque la
armonizacién supone en todas una
mejora del mercado interior, la mayor
eficacia medioambiental se lograba con
un impuesto sobre el CO, uniforme en
toda la UE (opcién 4), lo que se traducia
en el texto mismo de la propuesta.
Obviamente, la existencia de un
impuesto tal en toda la UE supondria
una plataforma 6ptima para sustentar
un recurso propio comunitario.

Con estos prolegéomenos, el Informe
Lamassoure antes mencionado y el
apartado 170 de la Resolucién del PE,
del 8 de junio 2011, sobre el nuevo
MPF'*, recogen que el impuesto
energético figure entre los que deberian
formar parte de las opciones a tener en
cuenta para la financiacién de la UE
futura y, con toda seguridad, post-2020.
Probablemente, cabria enfatizarlo
situandola entre las primeras a
considerar. A partir de la Directiva de
2003 o de la propuesta de 2011 no
resultaria muy dificil la creacién de un
NUEVO recurso propio, puesto que ya
establecen las condiciones de
armonizacién de las bases imponibles y
los tipos impositivos minimos.

Como se ha indicado previamente, en
2004, la Comisién ya sugirié'*® el
establecimiento de un impuesto
comunitario sobre los carburantes para
el transporte por carretera que seria un
porcentaje del impuesto especial o

accisa que ya recae sobre estos
productos. La Comisién preconizaba una
mayor armonizacioén del tributo puesto
que, en otro caso, el transporte
internacional podria beneficiarse de las
diferencias impositivas entre los estados
miembros, lo que sélo se compensaba
parcialmente mediante la limitacién del
tamafio de los dep0sitos.

Existen diversas modalidades del
tributo:

1a.Impuesto europeo sobre la energia
que consiste en la aplicaciéon
homogénea en toda la UE de un
mismo tipo impositivo al consumo de
todos energéticos consumidos en los
estados miembros; a efectos de
simplificar la gestién, la Comisién
planteaba la posibilidad de
recaudarlo centralizadamente sobre
una base anual, pero tendria el
inconveniente de eliminar el factor
transparencia buscado para
evidenciar la dimensién europea ante
el ciudadano-contribuyente-elector.

»

22.Impuesto europeo sobre el CO,.
Trataria de integrar el sistema de
subasta de derechos de emisién con el
sistema de recursos propios.
Mejoraria la consistencia y equidad
de la aportacion financiera del
mercado del carbono pero resultaria

totalmente opaco para el ciudadano.

»

32.Contribucién basada en el CO,,. Seria
probablemente la versién preferida
por los gobiernos puesto que, en
definitiva, consistiria en reemplazar
la contribucién RNB por la
contribucién CO,, estableciendo un
tipo tinico sobre todas las emisiones
de carbono de los estados miembros.
Aligual que el 4.° recurso,
dificilmente podria considerarse un
auténtico recurso propio y mas

138 Directiva 2003/87/CE, de 13 de octubre 2003.

%9 “Resolucion del P.E. sobre invertir en el futuro: un nuevo marco financiero plurianual para una Europa competitiva, sostenible e integradora”, (2011)0266 [Informe
Garriga Polledo].organizaciones o universidades ademas de 35 contribuciones individuales procedentes de 13 estados miembros.

40 COM (2004) 505 Vol. 1 y Il, 14.07.2004.
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deberia incluirse como una
modalidad de contribucién nacional.

Este seria el estado de la cuestién a
principios de junio del 2011 al que, a lo
sumo, se le podria afiadir la exigencia de
cuentas medioambientales recogida en
la Resolucion (2011) 0253 del PE.'Y en
estas ha llegado la esperada
Comunicacién de la Comisién
presentada por su Presidente el 29 de
junio.

Perspectivas

Con este trasfondo o background, se
esperaba con expectacién el nuevo
documento de la Comisién “A Budget for
Europe 20207, fruto de su estudio y
reflexién cara al 2020. La nueva
Comunicacién ha aportado pocas
sorpresas pero una de ellas ha sido sin
duda el haber eliminado cualquier
atisbo de impuesto ecolégico en la
propuesta de financiacién futura. Si bien
debe reconocérsele la relativa valentia
de atreverse por fin a proponer nuevos
recursos genuinamente propios#?,
desconcierta que tras afirmar que uno
de los grandes objetivos de la UE cara a
2020 es el medio ambiente y que debe
“enverdecerse” el presupuesto, las
consideraciones ecoldgicas se
concentren en el estado de gastos pero
no aparecen en ninguna partida de
ingresos, contradiciendo incluso
algunos de los pardmetros iniciales que

pretendia vincular los recursos a las
actividades de la UE.

Esa ausencia resulta todavia més
sorprendente teniendo en cuenta que
pocos dias antes de su publicacién se
habian discutido en el pleno del PE los
informes Leinen y Garriga antes
mencionados sin que la Comisién
emitiera ningun tipo de sefial
premonitoria.

Es obvio que, para ser fiel a su mandato,
el Presidente de la Comision debe
siempre alcanzar un cierto equilibrio
entre la prudencia y la audacia. Pero, en
este caso, cabe preguntarse si la
prudencia no ha sido excesiva o fruto de
presiones de gobiernos que conocian o,
al menos, intuian el sentido de algunas
de sus propuestas. También es cierto que
los puntos de la Comunicaciéon mas
controvertidos y que han suscitado
reacciones mas negativas por parte de
gobiernos de estados miembros han
sido, precisamente, los dos recursos
propios nuevos propuestos. Politicos tan
significativos como el portavoz del
primer ministro britanico o el ministro
aleman de Asuntos Exteriores han
descalificado las propuestas acusandolas
de falta de realismo e inaceptable
intromision en las competencias
impositivas estatales; el propio
presidente del Banco Central Europeo se
ha sumado a las condenas.

(Cudl es, por tanto, la perspectiva que
se brinda a los impuestos ecolégicos
COIMO recursos propios comunitarios?
Quizas para no abrir demasiados frentes
simultdneamente, la Comisién puede
haber echado lastre y dejado al
Parlamento la responsabilidad de
propugnar su implantacién pero es bien
sabido que la posicién del PE es mas
endeble cuando no tiene el apoyo
explicito de la Comisién. El camino al
afio 2020 es largo y estd atravesado por
muchas elecciones y, quizas, por alguna
crisis medioambiental que podria
cambiar puntos de vista tan sélidos
como los de la CDU alemana en materia
nuclear antes de Fukushima. A favor de
su implantacién juegan su racionalidad
y congruencia con los objetivos de la UE,
factores a los que se deberian afiadir sus
efectos estimulantes en la innovacién y
en la reduccién de costes laborales que
tienen un interés afiadido en el contexto
de la crisis econémica global en que esta
inmersa la UE. Por otra parte,
conociendo la lentitud del proceso de
toma de decisiones comunitario, podria
concebirse su introduccién inspirandose
en el modelo IVA de los setenta; es decir,
tomar una decision vinculante pero que
no entrara en vigor para el MFP 2013-
2020 sino para el siguiente, dando
tiempo al acomodo de los Estados
miembros y a la aprobacién de la
propuesta de Directiva sobre impuestos
energéticos.

1 Resolucién sobre las cuentas econdmicas europeas del medio ambiente, de 7 de junio de 2011 [Informe Leinen).
“2Un impuesto europeo sobre las transacciones financieras y un tramo europeo del IVA.
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Resumen

El articulo describe la situacién actual y
las perspectivas de la fiscalidad
ecolégica en Espafia, partiendo de dos
premisas incuestionables: el creciente
interés de la Unién Europea por la
utilizacion de los instrumentos de
mercado, incluyendo los gravamenes
verdes, como herramientas de accién
medioambiental, y 1a necesidad,
plasmada por la Ley de Economia
Sostenible, de alterar el modelo
econdmico espafiol, introduciendo como
alternativa el modelo de desarrollo
sostenible.

En estas condiciones, el articulo expone
la necesidad de una Reforma Fiscal
Verde en Espafia que, ademas, de
incorporar el dafio medioambiental en
la base imponible de varios gravdmenes,
elimine aquellos parametros tributarios
y beneficios fiscales que, en el sistema
tributario espafiol, son dafiinos para el
medio ambiente.

Desgraciadamente, el desarrollo por las
Comunidades Auténomas de sus
competencias en materia
medioambiental y de imposicién
ecoldgica ha sido, hasta la fecha,
confuso, erratico y descoordinado,
produciendo una gran polémica
doctrinal sobre la naturaleza y los
efectos de la imposicion ecoldgica. Por
ello, la Reforma Fiscal Verde en Espaiia,
aprovechando el nuevo modelo de
financiacién autonémica, ha de superar
tales defectos e introducir, de manera

coordinada en todo el Estado, tributos
auténticamente medioambientales que
refuercen su capacidad para minorar las
externalidades negativas y generar un
doble dividendo.

Introduccion

La sociedad del siglo XXI vive inmersa
en tres retos estructurales: la ruptura
del equilibrio entre el hombre y la
naturaleza, la globalizacién
generalizada de los factores econémicos,
sociales y culturales, y el impacto de la
“sociedad del conocimiento”, donde la
“inteligencia sustituye al musculo”.

Los tres retos estan interrelacionados,
apoyandose y reforzandose entre si y,
desgraciadamente, el hombre en general
y los espafioles, en particular, no hemos
sino acumulado retrasos, errores de
Politica Econdmica e inercias en los
comportamientos durante los tltimos
afios, a la hora de enfrentarnos a los
mismos, debido a factores histéricos,
politicas equivocadas y lastres
culturales; todo lo cual obliga a acelerar
las transformaciones econdmicas,
tecnolégicas y de otro tipo que adapten
nuestras instituciones, legislacion y
pautas de vida a los nuevos entornos.

La actual coyuntura econémica, una
auténtica crisis sistémica, de
consecuencias atiin desconocidas, no ha
hecho sino agudizar la necesidad del
cambio, la urgencia de reflexionar sobre
las instituciones que estamos utilizando



para continuar con el progreso de la
Humanidad y la conveniencia de
replantearnos viejos esquemas y
dogmas, econdémicos y sociales, que
estan periclitados y han sido, en gran
parte, la causa de aquella.

Asimismo, la mencionada crisis nos
obliga a repensar criticamente el modelo
de desarrollo futuro que deseamos para
nosotros y las generaciones siguientes,
implantando un nuevo modelo
econdmico y, por ultimo, supone la
oportunidad de adoptar nuevas pautas
de conducta individuales y colectivas
para aproximarnos al mismo y facilitar
el cambio, pues el modelo econémico
pasado, no solo es que este muerto, sino
que su perpetuacioén o el intento de
retornar a las pautas que lo
conformaban, generaria graves
problemas sociales y una nueva
depresién econdmica.

Pues bien, este nuevo modelo de
desarrollo econdmico y social tiene ya
un nombre y unas caracteristicas
propias, nos referimos al Modelo de
Desarrollo Sostenible.

La apuesta espanola por la
economia sostenible
Consideraciones generales

Como hemos sefialado en el punto
anterior, para superar las
contradicciones e insuficiencias del
modelo desarrollista clasico, centrado
en aumentos constantes de la variable
Producto Interior Bruto, contamos desde
hace algunos afios (el Informe Brutland
de la Comisién Mundial sobre Medio
Ambiente y Desarrollo, configurador del
concepto de “desarrollo sostenible”, se
edit6 en 1987) con una alternativa, con
un nuevo modelo de equilibrio, entre lo
econdmico, lo tecnolégico y lo social, el
conocido como Modelo de Desarrollo
Sostenible.

Se trata de una identidad compleja,
susceptible de articularse mediante

multiples definiciones (algunas de ellas
contradictorias entre si), incluye
objetivos econémicos, sociales y
ambientales en un todo integrado y
supone el nuevo paradigma al que debe
aspirar nuestra sociedad, para asegurar
nuestro bienestar y el de las
generaciones futuras, pues el Desarrollo
Sostenible implica una apuesta decidida
por la equidad intergeneracional.

Ciertamente, las contradicciones, por un
lado, entre la globalizacién y el caracter
universal del Modelo de Desarrollo
Sostenible y su propia articulaciéon
dinamica y algo difusa en sus
planteamientos concretos, dada su
novedad y, por otro lado, por la
debilidad de poder y falta de acuerdos
que se manifiesta en las instituciones
internacionales frente a los poderes
estatales (como han demostrado
constantemente las dificultades para
articular una respuesta coordinada para
salir de la crisis econémica y el rol
jugado por el G-20), hacen que todavia
la apuesta por el Modelo de Desarrollo
Sostenible sea un constructo, un
proyecto a realizar; pero también es
cierto que los Estados, colectivos,
empresas y sujetos que antes adopten
sus parametros, habran ganado la
carrera en la nueva competencia
internacional que implica la adopcién de
los novedosos habitos de produccioén,
consumo y comportamiento que tal
modelo conlleva.

En este sentido, la Unién Europea (en
adelante, UE), y dentro de ella, Espaiia,
al representar la formula de integracion
econdmica y politica mas avanzada de la
Historia, puede y debe jugar un papel
relevante en la apuesta por el Modelo de
Desarrollo Sostenible.

De hecho, las instituciones de la UE han
asumido el liderazgo en la lucha contra
los problemas medioambientales
globales, empezando por el cambio
climatico y prefigurando un modelo de

cooperacién internacional, en la
solucién de problemas universales, que
debemos compartir y fomentar en
Espafia, exponiéndolo como un ejemplo
de solucién coordinada por parte de
organismos internacionales de
problemas, supuesto del cambio
climatico, que solamente de forma
global pueden solventarse.

Esta Estrategia Europea para el
Desarrollo Sostenible conlleva el
transito hacia una “economia baja de
carbono” y se plasma en indicadores
sintéticos del tipo: 20/20 (un 20% de
reduccién de las emisiones de CO, para
el afio 2020), los cuales, ademas, estan
siendo sustituidos (a medida que los
efectos de los gases nocivos de efecto
invernadero y la pérdida de
biodiversidad se hacen mas palpables en
el planeta Tierra) por objetivos atin mas
ambiciosos en el horizonte 2050.

La perspectiva espafiola

Espafia, por su lado, como nacién
componente del proyecto europeo y
Estado integrado en la socio-economia
mundial, viene obligada a colaborar en
ese cumplimiento de objetivos y debe
adoptar una posicién proactiva ante los
mismos, teniendo en cuenta que la
adaptacidn anticipada de decisiones a
favor del Modelo de Desarrollo
Sostenible conduce a mejorar nuestra
posicién en el nuevo orden mundial y
reducir los costes de transicién hacia el
mismo.

Ademas, para nuestro pais, el logro de
un Modelo de Desarrollo Sostenible no
es s6lo un imperativo juridico, sino
econdmico, social y ético, porque el
modelo productivo espafiol,
excesivamente centrado en la
construccién y el producto inmobiliario,
esta completamente agotado y ha
generado vastas ineficiencias sociales
(en materia de empleo, particularmente
hablando), ecolégicas (destruccién del
capital natural, con especial énfasis en

Fiscalidad Verde en Europa 93



Fiscalidad Verde en Europa

la costa mediterrdnea) y tecnolégicas
(con una baja eficiencia energética de
nuestras empresas) que sélo una
alteracion del modelo productivo puede
reparar y solucionar.

El Gobierno espafiol, por su parte, ha
mostrado su firme compromiso en lograr
un Modelo de Desarrollo Sostenible para
Espafiay en colaborar en el asentamiento
del mismo a nivel mundial. De esta
forma, la reciente Ley 2/2011, de 4 de
marzo, de Economia Sostenible (“Boletin
Oficial del Estado”; en adelante, BOE, de
5), trasunto normativo de la Estrategia
para una Economia Sostenible, aprobada
por el Consejo de Ministros en noviembre
de 2009, articula un elenco de medidas
para lograr una economia sostenible para
Espafia.

Para conseguirlo, teniendo en cuenta
que en el proceso de obtener una

economia sostenible, tan importantes y
arduos son los procedimientos y los
instrumentos como los resultados, la
citada Ley 2/2011 disefia un amplio
conjunto de disposiciones para, por un
lado, mejorar el entorno econémico; por
otro, potenciar la competitividad y, por
altimo, conseguir la sostenibilidad
medioambiental; sin olvidarse de la
introduccién de instrumentos para
evaluar los efectos de tales medidas.

Sin embargo, aunque la Ley 2/2011
implementa determinadas disposiciones
fiscales para coadyuvar a sus objetivos,
por ejemplo, las reducciones de tasas en
materia de propiedad industrial y, en
particular, potencia los beneficios
tributarios sobre la Investigacidn, el
Desarrollo y la innovacién tecnolégica,
I+ D + i, articulo 65 y sobre las
inversiones medioambientales, articulo
92, que existen en nuestro impuesto




empresarial directo por excelencia: el
Impuesto sobre Sociedades (el IS), no
contiene un mecanismo imprescindible
en cualquier estrategia de Desarrollo
Sostenible: la denominada “Reforma
Fiscal Verde” (en adelante RFV) o
Ecoldgica, siendo esta a nuestro entender
una de las deficiencias bésicas a la hora
de configurar la opcién espafiola por el
Modelo de Desarrollo Sostenible.

Por ello, como una herramienta mas, de
cierre, para conseguir el Modelo de
Desarrollo Sostenible en Espaiia resulta
inevitable la elaboracién de un sistema
tributario que valore adecuadamente la
incidencia de los comportamientos
humanos en el capital ecolégico y las
externalidades negativas que toda
actividad humana conlleva.

La RFV ha de conceptuarse en este
contexto como un instrumento mas al
servicio de la accién politica espafiola
para fomentar el desarrollo sostenible,
aun no siendo el Unico y, ademads, debe
incorporarse y coordinarse, en una
especie de “continuum”, con los demas
mecanismos de la accién ecoldgica que
se conocen.

En este sentido, tanto la UE (y, en
consecuencia, Espafia) como la inmensa
mayoria de la doctrina econémica han
mantenido coherentemente en sus
programas e iniciativas ecolégicas que el
uso de los instrumentos de mercado,
entre los cuales se incluyen los tributos,
es una parte esencial de las acciones
para luchar contra el cambio climatico y,
en general, para resolver cualquier
problema medioambiental global e
incluso local, negando, por el contrario,
que sea la simple regulacion, el
“command and control” (como plantean
algunas corrientes con predominio en
USA) o el libre juego de las fuerzas del
mercado, el acuerdo o transaccion entre
las partes, los que por si solos puedan
solucionar los dilemas ecoldgicos, sin
dejar de reconocer el apoyo que para el

Modelo de Desarrollo Sostenible supone
la introduccién de una serie de
funciones (que alguna doctrina llama
“funciones de gobernanza”), es decir, de
otros apartados de la accidn ecoldgica,
voluntarios o no, que coadyuven al logro
del nuevo modelo socio-econémico.

Ademas, el sistema fiscal vigente en los
paises occidentales, incluyendo el
espafiol, incide muy negativamente en la
proteccién del medio ambiente y deberia
ser alterado sustancialmente, incluso en
ausencia de una RFV completa que
sustituyera todo el modelo tributario, es
decir, puede plantearse como alternativa
viable un “mix” de tributos verdes y
gravamenes tradicionales que se
coordinen entre si.

En estas condiciones, la Ley 2/2011 es
criticable, al carecer de una estrategia
coherente en materia de fiscalidad
medioambiental y por estas mismas
razones, la Estrategia para una
Economia Sostenible en Espafia esta
necesitada de incorporar en la misma
una RFV, compatible y coordinada con la
conservacion de otras exacciones en el
sistema tributario espaifiol.

En estas circunstancias, junto con la
necesidad de dar respuesta propia a la
intensidad de algunos problemas
particulares que afectan especialmente
a nuestro suelo (agua, desertificacion,
etc.), Espafia tendria que haber
adoptado una politica méas avanzada en
materia medioambiental, partiendo del
caracter de minimo comun
denominador que tienen las reglas de la
UE e incluyendo en la misma la
introduccién de gravamenes
medioambientales, cosa que,
desgraciadamente, no ha realizado la
precitada Ley 2/2011, al carecer la
misma de un programa de RFV.

Légicamente, reconocemos que este
cambio de Politicas Publicas en Espafia
hacia un Modelo de Desarrollo

Sostenible, especialmente, en algo tan
delicado y susceptible de debate en una
sociedad democratica, como es la
distribucion de la carga tributaria,
requiere, por un lado, el apoyo decidido
de la sociedad espafiola y una
transformacidén en los comportamientos
irracionales y anti-ecolédgicos que,
desgraciadamente, nos caracterizany,
por otra parte, la colaboracién de los
ciudadanos, cuyo comportamiento,
adoptando decisiones individuales,
responsables con el medio ambiente, los
convierte, sin duda, en los catalizadores
del cambio de modelo y en los
impulsores de medidas de ahorro
energético, reciclaje, asuncién de nuevos
patrones de conducta, adopcién de
alteraciones en sus pautas e insumos
alimenticios, etc. .

Por ultimo, la adecuada articulacién de
un programa de RFV en Espafia ha de
tomar en consideracion nuestras
particularidades en el seno de la UE.

En todo caso, reiteramos que los
instrumentos econémicos de la accién
medioambiental, entre los cuales, juega
un papel fundamental el tributo
ecoldgico, handeiralapary
coordinadamente con las otras
herramientas, utiles reguladores,
instrumentos de mercado y acciones
individuales o de colectivos sociales,
tanto en la UE como en Espaiia.

La configuracion del tributo
ambiental en Espaiia

En Espafia, la implantacién de una RFV
tiene, en principio, que delimitar el
alcance y &mbito del “tributo
medioambiental”, pues razones
histéricas, politicas y doctrinales han
llevado a identificar exacciones
ecoldgicas con ingresos publicos de
naturaleza y denominacidén variopinta,
supuesto de los llamados “cdnones”.
Ademas, nuestra norma bdsica del
Ordenamiento Tributario, la Ley
58/2003, de 17 de diciembre, General
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Tributaria (en adelante, LGT), articulo
2, clasifica el concepto de tributo en las
categorias tradicionales de tasas,
impuestos y contribuciones especiales,
haciéndolo desde la perspectiva de la
capacidad econémica de los obligados
tributarios, sin que el dafio ambiental
(parametro basico en la configuracién
de las exacciones ecolégicas) tenga un
lugar directo en los principios del
Ordenamiento Financiero espafiol,
aunque la finalidad extrafiscal de los
tributos, reconocida plenamente en el
segundo parrafo del apartado 1 del
articulo 2 LGT, dé perfecta cabida a la
consideracion del fin medioambiental a
la hora de introducir un tributo en
Espaiia.

Asimismo, en Espafia, ademas de los
problemas conceptuales ligados a la
integracion de la perspectiva
medioambiental en los principios de la
imposicion y en las categorias
tributarias, existen otras dificultades
para implantar una RFV coherente, pues
la opinién publica, la legislacién y las
propias Administraciones Tributarias
han asimilado como exacciones
medioambientales o conceptian como
tales, gravimenes que no tienen en
puridad esa naturaleza.

Si a ello unimos que, desde el punto de
vista politico, existe el convencimiento
en algunos grupos de que la imposiciéon
medioambiental puede ser implantada
con un menor coste social que otra
modalidad de cargas, supuesto de una
exaccion clasica sobre la renta de las
personas fisicas, todo ello conlleva a una
clara tendencia en ciertos cuarteles
politicos esparfioles a etiquetar como
exacciones medioambientales tasas,
impuestos y contribuciones especiales
totalmente ajenas a los principios de la
RFV.

Si, ademas, como ha sucedido en el caso
espafiol, especialmente, con anterioridad
ala entrada en vigor del nuevo régimen

de financiacién autonémico, Ley
22/2009, las Comunidades Auténomas de
régimen comun (en adelante C.C.A.A.) se
vefan fuertemente restringidas por la Ley
Organica de Financiacién Autonémica (en
adelante, LOFCA) (concretamente, por la
redaccion del art. 6) a la hora de
introducir como tributos propios
impuestos con amplia base imponible y
capacidad recaudatoria; todas estas
restricciones llevaron a que algunas de
tales C.C.A.A. (empezando por la de las
Islas Baleares) tuvieran que “torcer” el
uso de las normas, para, dando apariencia
medioambiental o ecolégica a
determinados impuestos (generalmente,
gravamenes sobre ciertos consumos o
determinadas propiedades inmobiliarias
y empresariales), conseguir, por un lado,
una menor resistencia social a su
implementacién y, por otra parte, sortear
las dificultades impuestas por la
mencionada LOFCA para gravar los
objetos y hechos imponibles ya sujetos a la
imposicién del estado central y de las
entidades locales.

En general, puede afirmarse como una
dificultad propia para la introduccién de
la RFV que, en Espafia, nos enfrentamos
a un uso inapropiado de las voces
“impuesto medioambiental”, dada su
novedad, la mezcla evidente en su
configuracién de componentes
extrafiscales y fiscales (si aceptamos tal
distincidn clasica en el fenémeno
tributario), junto con el interés politico,
particularmente en algunas C.C.A.A., por
implantar exacciones pretendidamente
“ecoldgicas”, como férmula facil de
obtencién de ingresos y su componente
inducido de ilusién financiera.

Estas circunstancias han conllevado en
Espafia a un uso torticero de la
conciencia medioambiental al servicio,
en general, de la obtencion de ingresos
publicos, lo cual, por otra parte, puede
producir nuevos dafios en el medio
ambiente y hace mds complicada la
aparicion y configuracion, a los ojos de



los obligados tributarios, de los rasgos
que identifican al tributo verde y supone
nuevas dificultades para la introduccion
de una RFV en Espaiia.

Por ello, conviene empezar afirmando
que la RFV en Espaiia ha de partir de
un concepto de tributo ambiental puro,
adaptado a los estandares
internacionales al respecto, segun el
cual, son tributos medioambientales
aquellos que recaen sobre factores
contaminantes, estableciendo un
incentivo a reducir los dafios al entorno
natural al internalizar el coste de
dichos dafios en el precio de las
actividades o productos contaminantes,
rechazando de plano que se identifique
tributo verde con aquel cuya
recaudacion se destina a Politicas
Medioambientales o todo gravamen
cuya base imponible no se determine a
partir de la internalizacién de los costes
medioambientales causados por las
actividades humanas dafiinas para el
capital ecoloégico.

Incluso con este marco estricto de la
definicién, es posible ofrecer una gran
variedad de férmulas y estructuras de
impuestos medioambientales y, en

general, de todo tipo de tributos de esta
naturaleza, pues también pueden
aplicarse las tasas o determinadas figuras
similares a las contribuciones especiales
como, segtin alguna corriente doctrinal,
sucede con el gravamen catalan sobre
instalaciones de riesgo, cuya
constitucionalidad ha sido recientemente
refrendada por nuestro Tribunal
Constitucional (en adelante TC).

Por otra parte, los tributos ambientales
pueden recaer sobre una gran variedad
de factores contaminantes: aquellos que
afectan al cambio climdtico, la
contaminacién atmosférica, la polucién
de las aguas interiores y marinas, los
residuos sdlidos, el suelo, los bosques o
el paisaje y, en consecuencia, a la hora
de introducir una RFV planificada, esta
dispone de una cierta flexibilidad y una
gran capacidad de adaptacion a las
necesidades concretas del Modelo de
Desarrollo Sostenible en nuestro pais.

En cualquier caso, debemos ser realistas
y pragmaticos a la hora de construir una
RFV en Espafia, siendo conscientes de
los limites del propio concepto, de las
dificultades de su articulacién, de la
existencia de errores previos, cometidos

ala hora de implantar los primeros (y,
en muchos supuestos, pretendidos)
gravamenes medioambientales en
nuestra patria y, en general, de las
propias restricciones que supone la RFV
ala hora de solucionar la problematica
medioambiental.

Todo ello refuerza la idea de que, en vez
de plantearse una total sustitucién del
sistema tributario vigente, cuyas
caracteristicas inciden de manera muy
negativa en el capital ecolégico y suponen
un claro menosprecio de las Leyes de la
entropia en materia energética, es preciso
implementar la RFV de manera gradual,
complementando no sélo los tributos
existentes, sino, ademas, hacerlo desde
una perspectiva de neutralidad, es decir,
que la entrada en vigor de los gravamenes
medioambientales no puede suponer
directamente un incremento de la presién
fiscal, pues de ser ast, la opinién publica
veria tal hecho como una “excusa” de los
poderes publicos para incrementar la
carga impositiva, reaccionaria muy
negativamente a tales exaccionesy, en el
fondo, nos encontrariamos con que se
daria la razén a aquellos que afirman que,
enrealidad, denominar a un tributo como
“verde” o “azul” es, sencillamente, una
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forma novedosa de intentar recaudar
ingresos publicos coactivos con el menor
coste politico.

De hecho, las grandes RFV, por ejemplo
la sueca, se han expuesto siempre desde
la perspectiva de la neutralidad
recaudatoria.

Loégicamente, este planteamiento
neutral puede conllevar deficiencias y
desfases a lo largo de su implantacidn, lo
que, nuevamente, aboga por un disefio
cuidadoso de la RFV y por la flexibilidad
ala hora de aplicar sus grandes lineas,
estableciendo, tal y como los paises
escandinavos nos han demostrado, un
periodo razonable de tiempo, cinco
afios, verbigracia, para la total
implementacién de sus principios y de
todos sus gravamenes ecoldgicos.

Ademas, la RFV tiene que ser
aprovechada para replantearse el rol, la
estructura, la composicién, la
incidencia, etc. del resto de los
impuestos que integran el sistema
tributario, es decir, ha de buscarse un
“doble dividendo” de la misma y la
coordinacién entre el componente
“verde” y la vertiente “ordinaria” del
sistema fiscal para que, al menos, no
resulten contradictorios.

En suma, la RFV en Espafia debe tener
dos grandes componentes: uno,
centrado en la revision de los
gravamenes vigentes, eliminando de los
mismos aquellos parametros que
conllevan dafio ambiental y otra, la
sustitucion, en una perspectiva de
neutralidad recaudatoria, de tributos
clasicos que desincentivan el trabajo, el
espiritu emprendedor y el uso racional
de los recursos ambientales por
exacciones de caracter verde, siguiendo
la estela, la planificacién y el modelo de
paises como los escandinavos, cuya
experiencia en materia de RFV ha sido
muy positiva, mejorando la distribuciéon
de la carga fiscal y la competitividad de
sus economias.

Mads sobre los problemas
particulares de la TFV en
Espana

Introduccién

Aunque ya lo hemos anticipado en
paginas anteriores y sin necesidad de
remontarnos (aunque seria
imprescindible) a que nuestros
problemas medioambientales son,
asimismo, especificos y diferenciados
respecto de los de otras zonas de la UE,
caso de la distribucion del agua en el
territorio nacional; a que nuestras
Politicas Publicas han agravado los
defectos medioambientales, a que
nuestra conciencia medioambiental esta
poco desarrollada, a que nuestro modelo
econdmico se ha basado en la
destruccién masiva del capital ecolégico
mas primigenio: el suelo, etc.; asuntos
ya puestos de manifiesto por la Ley de
Economia Sostenible, lo cierto es que la
posibilidad de introducir impuestos
medioambientales en Espafia plantea,
asimismo, problemas especificos
derivados de la distribucién del poder
fiscal entre el estado central, las
C.C.A.A.ylas entidades locales.

De una forma muy sintética, la cuestion
parte de la ambigua distincidn (que ya
existia en la antigua Ley General
Tributaria, Ley 230/1963, de 28 de
diciembre) entre “poder tributario
originario” y “poder tributario derivado”
que aparece en nuestra Constitucion (en
adelante, CE).

Se ha entendido siempre que el Estado
dispone del poder tributario originario,
proclamando esta circunstancia de
manera expresa el articulo 133.1 de la
CE, al decir: “La potestad originaria
para establecer los tributos corresponde
exclusivamente al Estado, mediante

”

Ley”.

Por su parte, las C.C.A.A. disponen de
este poder tributario derivado, segtin el
articulo 133.2 de la CE, que afirma:
“Las Comunidades Auténomas y las



Corporaciones locales podrdn establecer
y exigir tributos, de acuerdo con la
Constitucion y las leyes”.

Esta estructura dual del poder
tributario explica que la LOFCA, en la
redaccioén original de su articulo 6,
estableciera que las C.C.A.A. no podian
legislar tributos sobre los hechos
imponibles gravados por el Estado
(aunque el TC sélo se opone a una
estricta equivalencia de hechos
imponibles), mientras que el Estado
podia sujetar los hechos imponibles ya
gravados por las Comunidades
Auténomas, absorbiendo, en su caso
tales tributos y adoptando medidas de
compensacion financiera.

Si a esta limitacion, unimos el hecho de
que las Entidades Locales, Provincias y
Municipios, como el propio articulo
133.2 CE, ut supra, aclara, disponen de
recursos tributarios propios que no
pueden ser limitados, en aras del
principio de “autonomia municipal”, por
las C.C.A.A., resultaba que la capacidad
para estas de crear nuevos “hechos
imponibles” quedaba muy restringida y
que, inmediatamente, la doctrina se
plantease la posibilidad de que las
C.C.A.A.de régimen comun,
introdujesen como “tributos propios”,
aquellos centrados en gravar alguna
externalidad medioambiental.

Esta posibilidad se veia, ademas,
reforzada por el hecho de que, hasta
20009, el Estado apenas habia adoptado
auténticos tributos ambientales, aunque
teéricamente entre los de esta
naturaleza se encontraban algunos de
los llamados Impuestos Especiales, en
particular, sobre los combustibles.

Por si estas limitaciones no supusieran
ya una escasa capacidad para dar
entrada a auténticos tributos verdes en
el estado central, es importante resaltar
que los gravamenes indirectos donde se
suponia que el gobierno central habia

adoptado rasgos de RFV, vgr. los
impuestos sobre combustibles, no
disponen de una base imponible
adaptada al dafio medioambiental y que
el conocido como “Impuesto sobre la
Matriculacion”, técnicamente, Impuesto
sobre Determinados Medios de
Transporte, so6lo en el afio 2007 se
estructurd, siguiendo las
recomendaciones de la UE, para atender
al impacto de los automéviles en las
emisiones de CO,.

Es més, como la doctrina hacendistica
reconoce expresamente, los Impuestos
Especiales (“excises” o “accisas”, en
terminologia anglosajona y francesa,
respectivamente) en Espafia no se han
utilizado primariamente como
imposiciéon medioambiental, sino como
gravamenes sobre consumos especificos
con objetivos de politica fiscal muy
diversos, pero poco relacionados con la
proteccién del medio ambiente.

En definitiva, se trata de tributos que no
tienen un caracter ambiental estricto (su
base imponible no se mide en unidades
contaminantes). No obstante, pueden
considerarse indirectamente
ambientales (“environmentally related
taxes”) en la terminologia de la OCDE,
dado que su objeto imponible recae
sobre fuentes energéticas, aunque el
tema es discutible y, en realidad, la
intervencién del Estado Central en
tributaciéon medioambiental ha operado
mas desde la perspectiva de los
beneficios fiscales que desde la
introduccién de gravamenes de tal
naturaleza.

El desarrollo por las CC.
AA. de sus competencias en
tributos medioambientales
Si a lo anterior, se une el hecho de que la
proteccién del medio ambiente es
competencia de las C.C.A.A., articulo
148.1, 9.2 CE, no es de extrafiar que, con
mayor o menor fortuna, con discusiones
acerca de su constitucionalidad onoy

con otra serie de problemas legales y
técnicos, resulte que hayan sido las
C.C.A.A. hasta el ejercicio 2010, las que
fueron asentando diferentes tributos
ecoldgicos en Espafia, siempre
sometidos a fuertes criticas y con
relevantes debates sobre su
constitucionalidad.

De esta forma, con escaso orden y
concierto, en muchos casos, mediante el
efecto demostracion que supone la
implantacién de un gravamen por una
C.C.A.A,, su consolidacién y posterior
difusién a otras, las C.C.A.A.
incorporaron diversos tributos bajo la
categoria o etiqueta de “ambientales”.

Resulta arduo en un texto tan breve
como este esquematizar las diferentes
categorias de los mismos o clasificarlas,
pudiendo hacerlo de esta forma:

a) Impuestos sobre emisiones
atmosféricas (SO, o CO,) de grandes
focos contaminantes (Galicia,
Andalucia, Castilla-La Mancha,
Aragén, Murcia).

b) Impuestos sobre instalaciones
pretendidamente contaminantes:
Baleares (declarado
inconstitucional), Extremadura
(declarado parcialmente
inconstitucional, aunque contintia
vigente con reformas), Castilla-La
Mancha, Aragén (limitado a
instalaciones de transporte por cable
y grandes superficies, pero
ampliados recientemente a las
instalaciones de esqui). Otras
C.C.A.A. como Catalufia han
establecido también impuestos sobre
grandes superficies o de proteccién
civil, aunque no suelen considerarse
estrictamente como impuestos
ambientales, Galicia (sobre los
embalses), Cantabria y Madrid
(sobre los vertidos), Galicia,
nuevamente, sobre los
aerogeneradores, etc.
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¢) Canones de control de vertidos
(introducidos, con distintas variantes,
por todas las C.C.A.A.). Se trata, por
regla general, de impuestos sobre el
consumo o los vertidos de aguas
destinados a financiar instalaciones de
depuracion.

d) Otros “canones”, tasas o exacciones
sobre instalaciones o proyectos que
generaban dafio, riesgo o impacto
medioambiental negativo (Aragén,
Catalufia en materia de proteccion
civil y grandes instalaciones
comerciales, Asturias sobre las
instalaciones comerciales, Madrid y
Cantabria sobre vertederos, etc.),
aunque en muchos supuestos (caso de
las instalaciones comerciales) la base
medioambiental del gravamen es
francamente discutible.

Por lo que se refiere a las Corporaciones
Locales, no pueden crear impuestos
ambientales, pero si introducir mediante
sus ordenanzas los beneficios fiscales
ambientales previstos con caracter
potestativo en el Texto Refundido de la
Ley de Haciendas Locales, Real Decreto-

Legislativo 2/2004, de 5 de marzo,
respecto del Impuesto sobre Actividades
Econdmicas, el Impuesto sobre Bienes
Inmuebles, el Impuesto sobre
Construcciones Instalaciones y Obras y
el Impuesto sobre Vehiculos de Traccion
Mecénica.

No obstante, los municipios si pueden
crear tasas ambientales. El camino més
seguro para ello estd en modular el
importe de las tasas por servicios
ambientales segtin el grado de
contaminacion producida (por ejemplo,
tasas de recogida y tratamiento de
basura segun el volumen de basura
producido, o tasas por suministro de
agua que se establezcan con caracter
progresivo en funcién del consumo) y
esta circunstancia explica, nuevamente,
la creacién de una pretendida “tasa de
recogida de basuras” por el
Ayuntamiento de Madrid, cuya
naturaleza, como la doctrina ha
reconocido (a pesar de que la
jurisprudencia hasta la fecha ha
reforzado su legalidad), carece de los
rasgos necesarios para considerarse
como tributo ecolégico.



Los puntos débiles de estas tasas,
ademads, estan en la falta de capacidad
técnica de los municipios (exceptuando
algunas grandes ciudades) para disefiar
y cuantificar las mismas y en que su
cuantia no puede superar el coste de
prestar el servicio, dado el “principio de
equivalencia”, propio de estos tributos,
por lo que su capacidad recaudatoria y
de incidencia a la hora de minorar el
dafio medioambiental es mds bien
escasa.

Tal carencia no sélo provoca deficiencias
en las memorias econémico-financieras
y en las respectivas Ordenanzas, sino
que ha generado (como el caso de
Madrid ha demostrado) un aluvion de
recursos, especialmente, si no se
justifican adecuadamente los costes que
se incorporan al tipo de la tasa o a su
cuantia fija.

En suma, hasta la entrada en vigor del
nuevo régimen de financiacién
autondmica, 2009, y con cierta
intensidad con posterioridad, las CCAA
espafiolas fueron incorporando, con
mejor o peor fortuna y mayor o menor
extension, una amplio abanico de
tributos pretendidamente
medioambientales.

Sin embargo, en muchos de ellos,
razones de constitucionalidad o la
buisqueda de mayores recursos ptiblicos
explican directamente tal categoria; de
forma tal que su verdadera naturaleza
“medioambiental” es mas que dudosa.

Asimismo, han nacido la inmensa
mayoria de los mismos con graves
problemas de articulacién juridica,
dadas las restricciones que a su
implementacién provocaba el articulo 6
de la LOFCA en su primera redaccién y
han sido objeto de fuertes debates
doctrinales y un gran cumulo de
recursos, lo que ha dafiado la
legitimidad de la imposicion
medioambiental en Espafia.

En las Haciendas Locales la situacion
todavia es peor, pues en los escasos
supuestos de introduccion de exacciones
“verdes” se ha recurrido a las tasas
(tributos de escasa potencia
recaudatoria) y, asimismo, su estructura
revela inmediatamente (el supuesto
madrilefio es paradigmatico) que se
utilizan como fuente de recaudacion, sin
responder realmente a la solucién de
problemas ecoldgicos.

Los impuestos sobre
emisiones atmosféricas en
las CC.AA. Descripcion
general

Precisamente, los impuestos sobre
emisiones atmosféricas implantados en
diversas C.C.A.A. ejemplifican algunos de
los problemas y handicaps con los que
cuenta la RFV en Espafia, porque, en otro
orden de cosas, constituyen en su disefio y
en la ideologia de sus creadores el ejemplo
maximo de lo que podria constituir una
imposicion medioambiental en Espaiia,
coincidiendo ademas con la estrategia
europea en materia de lucha contra el
cambio climatico.

Los impuestos sobre emisiones y sobre
instalaciones contaminantes resultan de
especial importancia. Se trata de figuras
que van extendiéndose progresivamente
(a un ritmo acelerado en los ultimos
afios) entre las C.C.A.A. y que,
pretendidamente, reflejan el interés por
el medio ambiente de las mismas y la
versatilidad de las llamadas “ecotasas”
para hacer frente a un problema
medioambiental muy conocido.

Asimismo, han ido evolucionado a lo
largo de los afios, adaptdndose a
diferentes presiones econdémicas,
sociales y jurisprudenciales (la mayoria
de ellas se encuentran recurridas por
diferentes razones de legalidad y
constitucionalidad), por lo que
condensan la experiencia de aplicacién
de los tributos verdes en Espafia y por su
experiencia e historia aplicativa pueden

ser decisivos para la estrategia general
de introducir la RFV.

La lista de impuestos sobre las emisiones
contaminantes es apabullante y sin
pretender su exhaustividad tenemos:

1. Impuesto gallego sobre la
contaminacion atmosférica (Ley
12/19959). Grava las emisiones de 6xido
de azufre y 6xido de nitrégeno.

2. Impuesto andaluz sobre emisiones de
diéxido de carbono, 6xido de azufre y
oxido de nitrégeno (Ley 18/2003).

3. Impuesto aragonés sobre emisiones de
diéxido de carbono, 6xido de azufre y
oxido de nitrégeno (Ley 13/2005).

4. Impuesto castellano-manchego sobre
instalaciones que inciden en el medio
ambiente, en la modalidad que grava las
emisiones de 6xido de azufre y 6xido de
nitrégeno (Ley 16/2005, de 29 de
diciembre, con entrada en vigor el dia 1
de enero de 2006).

5. Impuesto murciano por emisiones de
gases contaminantes a la atmésfera (Ley
9/2005), etc.

Pues bien, todos ellos adolecen de varios
problemas: la discutida relacién entre sus
estructurasy la pretension
medioambiental que, tedricamente, los
justifica, pudiendo decirse en muchos
casos que se trata, sencillamente, de
impuestos sobre determinadas
instalaciones industriales; la falta de
coordinacién de sus hechos imponibles y
parametros, lo que acreciente la ruptura
de la unidad de mercado en Espafia (un
problema de especial relevancia en el
presente contexto de crisis econémica), la
diversidad de su configuracion, el claro
predominio del factor recaudatorio sobre
el medioambiental, la fuerte resistencia
que su introduccién ha generado con el
desarrollo de una vasta conflagracion
juridica, etc.
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Asimismo, sus problemas de legalidad y
constitucionalidad estan lejos de estar
resueltos, como demuestra, por ejemplo,
la reciente cuestion de
inconstitucionalidad n © 8952-2010,
planteada por el Tribunal Superior de
Justicia de Castilla-La Mancha ante la
Ley de Castilla-La Mancha 16/2005, de
29 de diciembre, del Impuesto sobre
Determinadas Actividades que inciden
en el medio ambiente (BOE de 26 de
febrero de 2011).

En suma, la experiencia de la imposicién
ecologica de las C.C.A.A. espafiolas hasta
el ejercicio 2009 ha sido, en general, muy
negativa y condiciona fuertemente el
futuro de una RFV en Espaiia, pues ha
atendido a factores casi exclusivamente
recaudatorios, con escasa relacién con el
dafio medioambiental y el capital
ecoldgico y ha buscado la linea de menor
resistencia de la legalidad constitucional,
introduciendo tributos con categorias
“verdes” mas o menos acusadas cuya
estructura, en el fondo, no se adapta al
concepto de impuesto medioambiental
que hemos expuesto en este articulo.

Las propuestas de RFV en
Espana

Nota previa

A pesar de esta negativa experiencia en
materia de gravdmenes
medioambientales en Espafia, cuyo
punto de inflexion se produce con
motivo de la reforma de la financiacién
autonomica en el afio 2009, creemos que
las razones que sustentan la necesidad
de una RFV en Espafia son mas fuertes
que nunca, especialmente, por la
necesidad de alterar nuestro modelo
productivo, abandonando la destruccién
intensiva del capital ecoldgico que ha
supuesto la “burbuja inmobiliaria” en
nuestro pais y por el reforzamiento de
las Politicas Medioambientales
(incluyendo los impuestos de este tenor)
que ha supuesto el Programa 20/20/20
de la UE y para dar un efectivo
cumplimiento a las finalidades de la Ley

2/2011, de Economia Sostenible.

De hecho, esta Ley crea un “Fondo de
Economia Sostenible”, articulo 112, que,
a nuestro entender, deberia cambiar su
composicion, para reforzar la
coordinacion de las Politicas
Medioambientales de todos los agentes
publicos del estado espafiol.

También sabemos, que introducir un
modelo tributario distinto del que todos
conocemos y llevamos aplicando en los
altimos afios, no puede instrumentarse,
como se ha realizado hasta la fecha, con
medidas precipitadas, contradictorias y
de técnica, juridica y econémica, pobre,
nefasta, plagada de inseguridad juridica
y carente de calidad, defectos de nuestro
Ordenamiento que la propia Ley 2/2011
pretende también solucionar.

Es importante conocer que, si
priorizamos el respeto al medio
ambiente y la solucién de ciertos
problemas medioambientales de
caracter mundial, supuesto del cambio
climatico, a la hora de disefiar el nuevo
sistema tributario, tenemos que
considerar secundarios el logro de otras
finalidades del sistema fiscal.

Ahora bien, este problema es propio de
los multiples “trade-offs” que
caracterizan a las Politicas Publicas y
queremos reiterar que el medio
ambiente debe dejar de ser un adorno,
sin especial relevancia, en el disefio de
aquellas, para ocupar el puesto que
merece en el cumplimiento de las
finalidades de la Politica Fiscal, si de
verdad pretendemos obtener los
objetivos propuestos en la Ley de
Economia Sostenible para el nuevo
modelo productivo espafiol.

Eso no quiere decir que, a la hora de
disefiar la RFV, nos olvidemos de otras
finalidades de toda Politica Fiscal:
competitividad del tejido productivo,
equidistribucién, progresividad, impacto



en precios, etc.; pero si deseamos afirmar
que en la jerarquia de las Politicas
Publicas, la lucha contra los problemas
medioambientales mas acuciantes
(cambio climatico, a nivel mundial;
desertizacion y sequia, en Espafia) se ha
convertido en prioritaria y el sistema
tributario alterara su norte en ese
sentido, colocando en segundo orden
otros principios y finalidades tributarias.

La neutralidad como principio rector
de la RFV espaiiola

En todo caso, la necesidad de preparar,
técnica y juridicamente, la RFV, el
convencimiento que la sociedad civil
espafiola no puede, ni quiere, ni debe
permanecer al margen de la RFVy que
conviene, por todo ello, siempre
realizar un didlogo social al respecto de
las medidas a adoptar, asi como
introducir mucha pedagogia social,
ademas, de la correspondiente
campaiia de propaganda a favor de un
nuevo sistema tributario
ecoldgicamente responsable y, por
ultimo, la necesidad de reflexionar
adecuadamente sobre qué RFV es la
apropiada para los problemas espafioles
y para nuestro presente econémico,
conducen a proponer como propuesta
fiscal inmediata, la preparacién por un
equipo doctrinal apropiado, con la
integracion de expertos
medioambientales y representantes de
la sociedad civil interesada en esta
problematica, de un “LIBRO BLANCO
PARA LA REFORMA TRIBUTARIA
VERDE”, cuyo contenido, revisando
todo el sistema tributario espafiol y en
el marco de un nuevo modelo de
financiaciéon autondmica y local,
introduzca un sistema tributario a favor
de las externalidades positivas al medio
ambiente, en los tres niveles de la
Hacienda Publica espafiola (estado
central, C.C.A.A. y entidades locales),

No se trata, en absoluto de aumentar la
presion tributaria espafiola sino de
alterar la carga tributaria, trasladandola

de factores productivos y actividades
econdmicas contrarias al ecosistema a
actuaciones propias del nuevo modelo
econdmico respetuoso con el medio
ambiente.

De esta forma, los nuevos impuestos
ecoldgicos recaudados se destinardn a
reducir el IRPF de los trabajadores y
sobre la renta empresarial y su efecto en
la presion fiscal sera neutral.

Por tanto, la RFV vendrd acompafiada de
un paquete de medidas tributarias que
disminuya la carga fiscal sobre las rentas
del trabajo, fundamentalmente, una
nueva Reforma del IRPF y con un
replanteamiento del tributo por
excelencia sobre la renta empresarial: el
Impuesto sobre Sociedades.

En estas condiciones, ademas, se
mantendra el equilibrio presupuestario
y la estabilidad macroeconémica, pero
actuando en las politicas de oferta a
favor de la eficiencia medioambiental,
eliminando el despilfarro energético.

Insistir también en que la RFV tendra
dos componentes imprescindibles:
positivos, pues los comportamientos y
actividades que sean “buenos” con el
medio ambiente seran premiados
(beneficios fiscales), y negativos, ya que
los actividades negativas con el medio
ambiente seran castigadas (mayor
presion fiscal).

En cualquier caso, la RFV debe
exponerse como un proyecto a largo
plazo, a introducir, de forma
consensuada y flexible a lo largo de un
tiempo, por ejemplo, cinco afios;
pasando, previamente, por tres fases:

a) Reordenar el sistema tributario
vigente, eliminado sus componentes
contrarios al medio ambiente,
verbigracia, mediante una
reordenacién de las amortizaciones
del IS.

b) Introducir, en todas las Haciendas del
Estado, elementos medioambientales
en los tributos actuales, lo cual,
denominariamos “estado intermedio”
de la RFV.

¢) Sustituir gravdmenes obsoletos y
contrarios al medio ambiente por
tributos medioambientales, siempre
desde una perspectiva de equilibrio
presupuestario y de presion fiscal.

Una ventana de
oportunidad. La Reforma
de la LOFCA

Por otro lado, el momento histérico es el
oportuno para implantar una RFV en
Espafia. Por un lado, el contexto actual
de crisis econdémica obliga a redisefiar el
modelo productivo espafiol y éste pasara
inexorablemente por un mayor respeto
al medio ambiente y por la
incorporacién de actividades
econdmicas vinculadas al mismo, por lo
cual, el elemento tributario ha de
coadyuvar a este proceso.

Por otra parte, la Ley 2/2011, de
Economia Sostenible, se ha propuesto
lograr como Estrategia Econémica para
Espafia en los proximos afios la
implantacion de un Modelo de
Desarrollo Sostenible y la RFV es el
Gnico sistema fiscal plenamente
coherente con tal modelo, por lo cual,
puede comprenderse como el bucle que
cierra las reformas de todo tipo que
incluye la precitada Ley.

Por ultimo, la reforma de la LOFCA en
2009 ha eliminado el obstdculo juridico
que constituia la tradicional redaccién
de su articulo 6, por ello, las C.C.A.A.
disponen ya desde el ejercicio 2009 de
una mayor capacidad para introducir en
sus tributos propios exacciones
medioambientales.

De hecho, algunas, caso de Andalucia,
han implementado una segunda fase de
su denominada “reforma fiscal
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ecoldgica” y tanto Galicia como Castilla-
La Mancha han expandido sus
exacciones sobre instalaciones
contaminantes o que causan dafios en el
medio ambiente, supuesto de los
aerogeneradores y as{ sucesivamente.

Es pronto para ver qué camino van a
seguir las C.C.A.A. al respecto, pero las
experiencias pasadas y lo conocido en
relacion a esta segunda oportunidad no
nos conduce al optimismo,
especialmente, si consideramos que la
vigente crisis fiscal de estas entidades
territoriales estd agudizando la
utilizacion de pretendidos tributos
“verdes”, sencillamente para obtener
mayor recaudacién con una menor
resistencia social.

Nuevamente, las C.C.A.A. y a su rebufo
algunas entidades locales han planteado
los “tributos ecolégicos” como una
herramienta de ingresos faciles,
tratando de gravar, por ejemplo, las
grandes empresas productoras de
servicios o de utilidades, por su menor
resistencia social o su mayor proclividad
para el ingreso, pero los tributos que
han disefiado carecen, en muchos casos,
de vinculacién alguna con la
problematica medioambiental que dicen
defender.

En suma, las C.C.A.A., envez de
aprovechar la ocasion para dirigir una
RFV, han buscado ingresos, no
externalidades positivas, en sus “nuevos”
tributos medioambientales y estan
generando (como sucede, por ejemplo, en
materia de las exacciones sobre las bolsas
de pléstico) una gran descoordinacion en
materia de imposicion medioambiental y
fraccionando nuevamente el mercado
nacional.

Conclusiones generales

Como hemos indicado, no es sencillo
exponer el nuevo modelo tributario, es
mas, ni creemos que sea factible hacerlo
por parte de una persona concreta como

es este autor, dada la transformacion
sustantiva que supone respecto al
sistema tributario tradicional (de ahi,
que dejemos esta magna obra a una
Comisién compuesta de diferentes
expertos y que desarrolle su trabajo en
un tiempo razonable), ni tampoco puede
aplicarse de golpe, sino a lo largo de un
periodo de tiempo.

Es mas, como la experiencia de todas las
Reformas Tributarias del mundo han
demostrado, cualquiera que sea la
intensidad de las mismas, su éxito
necesita de compromisos, de consensos,
de situaciones donde lo viejo se resiste a
perecer y lo nuevo todavia esta
naciendo, aun sin formas.

En general, puede decirse que, también
como ha pasado en todas las Reformas
Tributarias, una cosa sera el modelo,
abstracto, ideal, teérico y perfecto que
disefiemos, a lo largo de una serie de
principios, cuyo eje jerarquico sea la
conservacion y mejora del capital
ecoldgico, el trasvase del mismo y de
otros elementos de riqueza
medioambiental, caso de la
biodiversidad, a las generaciones futuras
y la solucién de problemas ecolégicos
universales; y otro, el sistema tributario
en el cual, tras un periodo de transicidn,
concluya; pues en toda realidad
tributaria funcionan los elementos
racionales, propios de lo nuevo, de las
propuestas de Reforma Tributaria que se
apliquen y los componentes inerciales,
histéricos, que derivan del pasado y se
enquistan en la nueva situacién.

En Espafia, ademas, los errores
cometidos en materia de imposicion
medioambiental en los periodos
anteriores al 2009, la ausencia de
coordinacién en este drea en el proteico
terreno de los “gravamenes” verdes que,
de manera dispersa, sin consenso, ni
planificacion alguna, han ido
introduciendo las C.C.A.A. y la falta de
una Politica Publica por parte del Estado



Central en esta asunto, hacen que la
tarea de implantar una RFV, similar, por
ejemplo, a la desarrollada en Suecia, no
sea ni sencilla, ni esté exenta de
obstaculos particulares.

En todo caso, tanto las tendencias de la
lucha contra el cambio climatico, como
las Politicas Medioambientales de la UE
y los fines previstos en la Ley 2/2011, de
Economia Sostenible, conducen a la
necesidad, por un lado, de cambiar el
rumbo del modelo productivo espaiiol
hacia el Modelo de Desarrollo Sostenible
que el articulo 2 de esta Ley define y, en
consecuencia, a reflexionar sobre qué
sistema tributario en todo el Estado
espafiol (y no s6lo en las C.C.A.A.) yde
manera coordinada entre todas las
entidades con capacidad tributaria el
mencionado modelo econémico
reclama.

El modelo necesita, incluso, de un
entorno estadistico y econémico
diferente en aspectos como el calculo
macroeconémico, donde las clasicas
Cuentas Nacionales (basadas, ahora, en
el SEC 1995), y centradas en
valoraciones de precios y mercado, de
intercambios de bienes y servicios seran
sustituidas por lo que, ahora, se
considera secundario como son las
denominadas “Cuentas Satélites”,
basadas en valores de uso y en unidades
fisicas, que calculen el dafio que las
diferentes actividades humanas estan

causando al Planeta Tierra y su
incidencia energética y en otros aspectos,
verbigracia, emisiones de gases.

Esta consideracion se trasladaria,
asimismo, al plano macroecondémico,
donde, por ejemplo, el modelo contable
tradicional que busca o bien el beneficio
neto o bien la valoracién razonable de la
empresa (tal y como, ahora, sucede con
el denominado modelo Normas
Internacionales de Contabilidad/
Normas Internacionales de Informacion
Financiera, NIC/NIIF), deberia ser
sustituido por una contabilidad fisica de
entradas y salidas energéticas, de usos y
reposiciones del capital ecoldgico (para
lo cual ya existen algunos instrumentos,
incluso, en las propias NIC, por ejemplo,
en la relativa a los productos biol6gicos),
etc.

De todas formas, se recalca que el nuevo
modelo tributario no supondria un
aumento de la presién fiscal, sino una
reordenacién de esta carga tributaria, es
decir, una significativa reordenacién de
la presién tributaria funcional,
cambiando los factores productivos
sobre los cuales recae esta,
disminuyéndola sobre el trabajo (que es,
actualmente, el que verdaderamente
aporta la mayor parte de la recaudacién)
y sobre el capital empresarial, e
incrementandola sobre el capital fisico,
pues la detraccion y explotacion del
capital ecoldgico sera severamente

fiscalizada; de esta forma, se incentivara
el espiritu empresarial, ya que el capital
desmaterializado, menos costoso,
ambientalmente hablando, que el capital
fisico, sera poco gravado.

En estas condiciones, el “doble
dividendo” de la RFV estara asegurado,
pues se potenciara el empleo, al
disminuir la presién fiscal sobre el
trabajo (el trabajo humano es un bien
ecoldgico, ya que lo manual es menos
destructivo que lo mecanico); lo cual,
incidental, pero no despreciablemente,
incrementara la justicia y la
progresividad tributaria y se fomentara
aquella actividad empresarial, moderna,
la basada en actividades intangibles que
utilizan poco capital fisico, es decir,
precisamente, las ligadas a las nuevas
tecnologias, el “know-how”, el
teletrabajo, los servicios, la propiedad
intelectual, etc. que son las que
aseguran en estos instantes el desarrollo
econdémico; en cambio, el capital fisico,
por ejemplo, la construccién de
inmuebles que destruye y deteriora
nuestro medio ambiente, sufrird un
incremento apreciable de la presion
tributaria.

Por ultimo, cabe concluir que solo hemos
esbozado, sencillamente, algunas lineas
de investigacién y esperamos que el
debate futuro permita ir concretando los
parametros del nuevo modelo tributario
y las lineas de la RFV en Espafia.

Fiscalidad Verde en Europa 105



|
Conclusiones y recomendaciones

106

Fiscalidad Verde en Europa

En el caso espaiiol, hay algunos aspectos
especificos que deben ser tenidos en
cuenta en un pais que se caracteriza por
un positivo dinamismo en iniciativas
empresariales y ciudadanas en
vanguardia en energias renovables
mientras que, a la vez, es uno de los
paises europeos mas rezagados en el
cumplimiento de los compromisos de
reduccidn del carbono.

Para formular una politica espafiola de
Fiscalidad Verde consecuente con el
objetivo de una economia sostenible, las
lineas principales que se desprenden del
presente analisis del marco global y
europeo son las siguientes:

» Espafia estd comprometida con el
proceso de desarrollo sostenible desde
su inicio. Participé en la Cumbre de Rio
y ratificé sus Convenciones. Como
Estado miembro de la UE jugé un papel
activo en la negociacién del Protocolo
de Kyoto. De ser el Pais europeo que
mas se desvio de los objetivos fijados
de reduccién de CO,, estd logrando
reducir las emisiones de GEI.

* Como Estado miembro de la UE,
contribuye activamente a elaborar sus

politicas, participa en el Paquete de
Cambio Climatico 20/20/20 y apoya
la posicién comun en la negociacion
en curso del Acuerdo contra el
cambio climatico que debe suceder a
Kyoto., El Comercio espaiiol de
emisiones de GEI funciona desde
2005, controlado por el Registro
Nacional de Derechos (RENADE).
Espafia, como Estado miembro de la
UE, contribuye al Fondo verde de
ayuda a los paises emergentes

El acelerado crecimiento de la
emisién de gases de los nuevos paises
industrializados, en especial de China
e India por su dimensién demografica
e industrial, y las respuestas
tecnoldgicas que estan aportando,
supone un desafio industrial y social
para todo el mundo y, en especial,
para la Unién Europea.

El marco financiero de la UE esta en
fase de preparacion para el periodo
2013-2020, en la perspectiva de la
Estrategia 2020 de la que seran
acciones prioritarias las politicas
energéticas y medioambientales. Su
objetivo fundamental de la misma es
reducir la elevada dependencia



energética de combustibles fésiles no
renovables, seguir en cabeza en el
proceso tecnoldgico de lucha contra
el cambio climatico y desarrollar
politicas de reindustrializacion.

Estd en fase de reflexién en la UE como
allegar recursos propios relacionados

con el mercado interior. En este campo:

los ingresos procedentes de la subasta
de derechos de emisién, transporte
aéreo y un impuesto sobre energia
basado en el CO,,.

Ademas de su dimension global de
negociacién desde arriba hacia abajo,
la accién contra el cambio climético
debe partir de la sociedad. De abajo
arriba —es un elemento decisivo para
asegurar el futuro industrial, no sé6lo
a través de medidas de ahorro sino
también por el aprovechamiento por
parte de las empresas de las
oportunidades de innovacién y
desarrollo tecnolégico. En este
sentido, el debate debe pasar de
centrarse en “compartir cargas” a
“compartir oportunidades”.

En Espafia, la economia sostenible
tiene un gran potencial de cara a la

salida de la crisis en términos de
actividad y generacién de empleo. El
crecimiento de iniciativas
empresariales vinculadas a un
cambio de modelo econémico, como
ocurre con las energias alternativas o
el transporte colectivo es un buen
camino. Una politica energética que
garantice el suministro y reduzca las
emisiones de CO, es un componente
esencial para salir de la crisis con un
aumento de competitividad.

La crisis fiscal requiere poner al dia el
sistema tributario espafiol,
construido durante la transicién en la
década de los setenta del siglo XX,
para adaptarlo a la realidad del actual
Estado compuesto entre los niveles
central, autonémico y municipal
(donde se concentra la mayoria de las
emisiones), con criterios de
coherencia y solidaridad. La
introduccién de la imposicién
sostenible medioambiental puede ser
un adecuado mecanismo si es
ampliamente debatida y explicada.

La reforma fiscal verde debe partir
del mantenimiento de la neutralidad
recaudatoria, compensando la

introduccién de nuevas exacciones
medioambientales con la reduccién
de la carga en los tributos
tradicionales, que serian objeto de
una revision generalizada, para
eliminar los aspectos que inciden
negativamente en el capital ecolégico
y la huella antropogénica. Un
elemento fundamental seria la
introduccién del impuesto sobre el
carbono en esa reforma con el criterio
de “gravar mas lo que se quemay
menos lo que se trabaja”, desplazando
la carga impositiva del trabajo al
consumo de energia que genera CO,

Una reforma que combine las
diferentes fuentes de ingreso, con una
coordinacion eficaz entre las
diferentes Haciendas Publicas que
integran el Estado autondmico seria
la linea més realista. Permitiria una
implantacion gradual de las medidas,
incrementando los aspectos
ecoldgicos en la fiscalidad, a
dimensién educativa es esencial
desde la escuela primaria, labor
pedagdgica que genere un amplio
debate social con activa participacién
ciudadana sobre como responder al
desafio del cambio climdtico.
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