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PRESENTACION

Ya desde hace mucho tiempo, pero con mayor intensidad en los Gltimos
afios, existe una creciente preocupacion, que se ha convertido en una
exigencia social, para que se preserve y mejore el medio ambiente. Esta
demanda ha pasado de ser propia de sectores relativamente amplios,
como el ecologismo, a constituir algo generalizado en casi la totalidad
del tejido social.

Presentacion

Para paliar los dafios que hemos ocasionado en el medio ambiente y
evitar que se sigan produciendo, una de las herramientas ha de ser la
politica fiscal, tanto a través de politicas de gasto como con el estable-
cimiento de tributos que no solo puedan ayudar a financiarlos, aplicando
el principio de suficiencia, sino que sirvan para desincentivar aquellas
actividades que producen externalidades negativas en el medio am-
biente y, también, incorporen al producto estos costes.

Por ello, nos ha parecido oportuno abordar este trabajo sobre la Fisca-
lidad Ambiental en Espania, en el que se parte de la comparativa con el
mundo Yy, en especial, con la Unién Europea, y que ha sido elaborado
por el Servicio de Estudios del Registro de Economistas Asesores Fiscales
(REAF-CGE), con la colaboracion de M? José Portillo. El objetivo del in-
forme es que podamos disponer de unas notas previas para una reforma
fiscal verde que, sin duda, habra que realizar en breve.

Asi pues, primeramente, se definen los impuestos ambientales anali-
zando las clasificaciones que existen; se compara, como hemos dicho,
la recaudacion de Espafia con el resto del mundo; se analizan los dis-
tintos tributos con estas caracteristicas que se han establecido en los
diferentes niveles administrativos en nuestro pais, estatal, autondmico
y local, para terminar con una serie de propuestas y conclusiones.

Valentin Pich
PRESIDENTE DEL CONSEJO GENERAL DE ECONOMISTAS DE ESPANA

REAF Asesores Fiscales - Consejo General de Economistas de Espana
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INTRODUCCION

El medio ambiente y su conservacion ocupan, en la ac-
tualidad, la mayor parte de las agendas de la politica
mundial y el establecimiento de medidas que favorezcan
el cuidado del medio ambiente es un tema con el cual
nos encontramos publicaciones a diario. Un ejemplo de
ello es la inclusion en la reciente reunién del G7 en Bia-
rritz en agosto de 2019 del debate sobre el cambio cli-
matico, reafirmando el Acuerdo de Paris —en tanto que
se trata de un acuerdo mundial sobre el cambio clima-
tico alcanzado en 2015-y la reciente Carta sobre Ia
Biodiversidad adoptada el pasado mes de mayo por los
Ministros de Medio Ambiente, asi como la necesidad de
reducir la contaminacion por plasticos. Otro ejemplo es
la publicacién realizada por la OCDE (OCDE, 2012)
acerca de las perspectivas ambientales y la necesidad
de llevar a cabo politicas de accion, en tanto que se es-
pera que hacia 2050 la poblacién mundial haya pasado
de 7.000 millones de personas a mas de 9.000 millones,
con un crecimiento de la economia mundial cuatro veces
superior al actual, lo cual supone una demanda cre-
ciente de energia y de recursos naturales.

Esta preocupacion por el cuidado del medio ambiente
se refleja también en las opiniones de los ciudadanos y
asf, el 94 por 100 de los europeos considera que es im-
portante proteger el medio ambiente y un 87 por 100
afirma estar comprometido personalmente con este co-
metido, seguin el eurobarémetro sobre medio ambiente
realizado por la Unién Europea en 2017. En esta en-
cuesta se confirma que los ciudadanos desean que se
apliquen politicas ecoldgicas que favorezcan el medio
ambiente.

Por tanto, uno de los principales retos a nivel mundial
es el cambio climatico y la necesidad de desarrollar po-
liticas que contribuyan a la preservacion del mismo. La
situacion actual de continua degradacién medioambien-
tal necesita de soluciones a los problemas que se plan-
tean por parte de todos los actores implicados en el
mantenimiento del medio ambiente: ciudadanos (por si
solos 0 asociados), empresarios y gobiernos que de-
sarrollen politicas fiscales eficientes y que contribuyan
a la mejora de la situacion actual. En el dmbito euro-
peo —la UE posee uno de los estandares medioambien-
tales mas elevados del mundo— desde principios de la

década de los setenta, las politicas ambientales se han
enmarcado en planes a largo plazo, mediante progra-
mas de accion en materia de medio ambiente, el Gltimo
de los cuales se adopt6 en 2013 y expira en 2020, cons-
tituyéndose en un marco transversal para las politicas
europeas que incidan en el medio ambiente. Asf, los eco-
sistemas y la vida silvestre se protegen a través de la es-
trategia de biodiversidad 2020; la Directiva Marco del
Agua pretende mejorar la calidad del agua en la UE; o
bien la creacion de hojas de ruta para la mejora de la
eficiencia en el uso de los recursos naturales o hacia una
economia hipocarboénica, mas verde. En consecuencia,
la preocupacién por el medio ambiente es patente a tra-
vés del establecimiento de numerosas medidas para la
proteccion del mismo, lo cual se traduce en el dmbito
institucional en la realizacién de politicas publicas de
preservacion y mejora ambiental.

“Uno de los principales retos a nivel
mundial es el cambio climatico y la
necesidad de desarrollar politicas que
contribuyan a la preservacion del mismo.
La situacion actual de continua
degradacion medioambiental necesita
de soluciones a los problemas que se
plantean por parte de todos los actores
implicados en el mantenimiento del
medio ambiente: ciudadanos,
empresarios y gobiernos.”

En el caso de Espafia, la Constitucion Espafiola, en su
articulo 45, reconoce el derecho de todos los ciudadanos
al disfrute del medio ambiente, asi como el deber de
conservarlo. Por parte de los poderes publicos, se insta
a velar por el uso racional de los recursos naturales
—avalando la necesaria solidaridad colectiva— y al es-
tablecimiento de sanciones, penales o administrativas,
para los que no cumplan estos preceptos.

Por lo tanto, la politica fiscal se convierte en un elemento
esencial para el cumplimiento del mandato constitucio-
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“Los impuestos medioambientales se configuran en el ambito de los impuestos de cardcter
extrafiscal, en tanto que su objetivo va mas alla de la obtencion de recaudacion, puesto que
su fin es proteger el medio ambiente, incentivando comportamientos mas respetuosos y
convirtiéndose en un instrumento para la construccion de una economia sostenible.”

nal, bien mediante la realizacion de politicas de gasto
que supongan la preservacion del medio ambiente, bien
a través del establecimiento de tributos que puedan
contribuir a la realizacién del mencionado gasto publico,
contribuyendo al cumplimiento del principio de suficien-
cia.

En este sentido, los impuestos medioambientales se
configuran en el &mbito de los impuestos de caracter
extrafiscal, en tanto que su objetivo va mas alla de la
obtencién de recaudacién, puesto que su fin es proteger
el medio ambiente, incentivando comportamientos mas
respetuosos con el medio ambiente y convirtiéndose en
un instrumento que pueda servir para la construccion
de una economia sostenible.

Otro elemento que justifica el establecimiento de tribu-
tos de esta indole es la introduccién de mecanismos de
correccion de determinadas externalidades ambientales,
como pueden ser la emision de gases de efecto inver-
nadero, la produccién y el consumo de energia o el de-
posito de residuos, entre otros. Ademas, recientemente,
tanto la OCDE como el FMI han instado a Espafia al in-
cremento de los impuestos ambientales, especialmente
sobre los combustibles.

En el informe elaborado para la Agencia Europea del
Medio Ambiente, AEMA (2008, pp. 8-9) se realiza un re-
sumen de las principales razones para el uso de im-
puestos ambientales:

- Son eficaces para el caso del reconocimiento interno
de las externalidades, en tanto que pueden servir para
incorporar los costes de los servicios que producen
perjuicios ambientales, asi como contribuir a su repa-
racién, mediante su integracion en politicas econémi-
cas y ambientales.

- Pueden proporcionar incentivos para que productores
y consumidores cambien sus comportamientos hacia
el uso de recursos con mayor eficiencia ambiental.

- Pueden contribuir al uso eficiente en la priorizacion
de politicas ambientales que contribuyan a la mejora
de las emisiones del transporte, los residuos o la uti-
lizacion de agentes quimicos en la agricultura, por
citar algunos ejemplos.

Ademads, el establecimiento de impuestos ambientales
pretende conseguir la internalizacion del coste econo-
mico que pueda suponer un determinado dafio me-
dioambiental, generando un incentivo a conductas mas
responsables con el medio ambiente. Por otro lado, al
conseguir ingresos publicos, pueden servir para la rea-
lizacién de politicas publicas de reparacion de dafios
ambientales.

Por ello, las recomendaciones acerca del establecimiento
de tributos de naturaleza ambiental han sido habituales.
En el dmbito mundial, los programas marco de accion
en materia medioFambiental de la OCDE recomiendan
el uso de impuestos de caracter ambiental, con el fin de
mitigar el cambio climatico y promover un uso sosteni-
ble de los residuos.

En la UE, se parte de la necesidad de utilizar los impues-
tos ambientales para influir en el comportamiento de
los diferentes operadores econdmicos, ya sean produc-
tores o consumidores, ademas del uso de los recursos
que generan para aumentar el gasto en proteccion am-
biental o en la gestion eficiente de los recursos natura-
les.

En Espafia se han llevado a cabo algunas propuestas
relativas al desarrollo de la fiscalidad medioambiental,
plasmadas, entre otras, en el Informe elaborado en el
afio 2001 (Gago y Labandeira, 2002) por una Comisién
promovida por el Gobierno y, mas recientemente, se han
realizado propuestas en el marco de diversos informes
sobre |a reforma del sistema fiscal o la financiacién au-
tondmica como posteriormente analizaremos. No obs-
tante, en opinion de Gago y Labandeira (2017, p. 75),
en Espaiia la reforma fiscal ambiental ha tenido siem-
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pre un mayor apoyo académico que politico y presu-
puestario.

En este contexto, y teniendo en cuenta la abundantisima
literatura acerca de la preservacién del medio ambiente
y de la imposicién ambiental como un medio para el cui-
dado del planeta, en el presente trabajo hemos reali-
zado una labor de sintesis de las principales cuestiones
que atafien a la fiscalidad ambiental que nos puedan
servir para conseguir una perspectiva de la situacion ac-
tual. Por ello, el objetivo de este trabajo es el analisis de
los impuestos ambientales en Espafia, su comparacion
con el resto de paises del mundo y de la UE y la pro-
puesta de lineas de reforma en el marco de la reforma
fiscal verde que se pueda realizar proximamente.

Para ello, en primer lugar, se define el impuesto ambien-
tal y se analizan las diferentes clasificaciones existentes.
Con posterioridad, se compara la recaudacién obtenida
en Espafia con el resto de paises del mundo y de la UE,
para poder contextualizar adecuadamente la situacion
actual. A continuacion, se analizan los impuestos esta-
tales, autondmicos y locales de caracter ambiental exis-
tentes en Espafia y se realizan una serie de propuestas
acerca de la situacion actual y las futuras lineas de re-
forma de la fiscalidad ambiental en Espafia, finalizando
con una serie de conclusiones acerca del trabajo reali-
zado.

“El objetivo de este trabajo es el analisis de los impuestos ambientales en Espana, su
comparacion con el resto de paises del mundo y de la UE y la propuesta de lineas de
reforma en el marco de la reforma fiscal verde que se pueda realizar proximamente.”

Introduccion
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EL IMPUESTO AMBIENTAL
DEFINICION, TIPOS Y CARACTERISTICAS

Una vez clara la necesidad de la existencia de los impuestos ambientales y el importante papel que podrian desarrollar
en los sistemas fiscales actuales, es necesario definir qué se entiende por impuesto ambiental. En este sentido, en el
marco estadistico armonizado que han desarrollado Eurostat, la Comisién Europea, la Organizacion de Cooperacion
y Desarrollo Economico (OCDE) y la Agencia Internacional de la Energia (IEA), se definen los impuestos ambientales
(INE) como aquellos cuya base imponible consiste en una unidad fisica (o similar) de algin material que tiene un im-
pacto negativo, comprobado y especifico, sobre el medio ambiente.

Por lo tanto, es la definicion de la base imponible la que caracteriza a un impuesto como ambiental y, en este sen-
tido, la OCDE considera que la base imponible es la Gnica base objetiva para identificar impuestos ambientales cuando
se trata de realizar comparaciones internacionales, puesto que otros criterios posibles —como el nombre del impuesto,
el hecho imponible o el destino del ingreso para objetivos ambientales— han demostrado ser dificiles de usar en la
préctica debido a que muchos impuestos se presentan con varios objetivos, tales como influir en el comportamiento
del consumidor, elevando el precio del producto, o incrementar la recaudacion. Sin embargo, la jurisprudencia comu-
nitaria considera la necesidad de disuadir al ciudadano de determinados usos de productos nocivos al medio ambiente
como elementos configuradores del hecho imponible, que pueden incidir en el caracter ambiental del tributo.

Otro elemento a considerar a la hora de considerar un tributo como medioambiental es el relativo a la afectacion de
los ingresos para una finalidad ambiental, lo cual es un indicio, pero no es suficiente para la caracterizacion de un
impuesto como ambiental.

En opinién de Gago y Labandeira (2013), el objetivo de los impuestos ambientales es el de disminuir el dafio me-
dioambiental, por lo que podremos considerar un impuesto como ambiental cuando logre modificar el comportamiento
de los agentes que contaminan y asi reducir el deterioro medioambiental. Para ello, es necesario el uso de elementos
fiscales no discrecionales, tales como la relacion entre la base imponible y el problema ambiental, buscando la neu-
tralidad en su aplicacion a través de una cobertura del tributo amplia, con tipos impositivos iguales para todos los su-
jetos pasivos y de facil aplicacion en la practica, promoviendo sinergias con el resto de politicas ambientales.

En este contexto, la UE (EC, 2013) establece CUATRO GRANDES CATEGORIAS DE IMPUESTOS AMBIENTALES:

* |Impuestos sobre la energia, que incluye los impuestos sobre productos energéticos, utilizados o no para el trans-
porte, tales como gasolina, gasoil, gas natural, carbén y electricidad, asi como los impuestos sobre las emisiones de
gases, puesto que suelen estar integrados dentro de los impuestos generales sobre la energia.

* Impuestos sobre el transporte. Este grupo, principalmente, incluye impuestos relacionados con la propiedad y el
empleo de automdviles, asi como otro tipo de transporte —como, por ejemplo, los aviones—y los servicios relacionados
con el transporte, pudiendo tratarse de impuestos instantaneos o periodicos.

* |Impuestos sobre la contaminacion, que abarcan impuestos sobre la emisién al aire y al agua, residuos solidos y
contaminacion acustica, excepto los impuestos sobre emision de gases (que se incluyen dentro de los impuestos
sobre la energia).

* Impuestos sobre los recursos naturales. Este tipo de imposicidn plantea algunos problemas especiales, ya que hay
distintas opiniones en cuanto a si la extraccion de recursos naturales es perjudicial en si misma, si bien existe un
amplio acuerdo en que puede producir problemas ambientales, tales como contaminacion y erosion.
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Si atendemos a la medida de la efectividad de los tributos, AEMA (2008, p. 9) distingue TRES TIPOS PRINCIPALES DE
TRIBUTOS AMBIENTALES EN ATENCION A LOS OBJETIVOS PLANTEADOS Y LAS FUNCIONES que desarrollan, si bien
en algunos casos se puede dar una mezcla de todas o algunas de ellas:

e Tasas de cobertura de costes, creadas con el fin de cubrir costes de servicios ambientales como pueden ser la
emision de gases o los residuos.

* Impuestos-incentivo, que intentan cambiar el comportamiento de productores y consumidores, acercandolos a una
mejora de sus habitos medioambientales.

e Impuestos ambientales de finalidad fiscal, que se crean principalmente con un objetivo recaudatorio.

Aun cuando los impuestos ambientales pueden surtir efectos en los ciudadanos estimulando determinados compor-
tamientos, no es sencillo comprobar su efectividad. En este sentido, la recaudacién puede ser un indicador, pero los
efectos en términos de comparacion con otros instrumentos de politica ambiental son difusos en tanto que, en nume-
rosas ocasiones, los tributos ambientales forman parte de un paquete de medidas politicas que es dificil diferenciar, lo
cual complica el andlisis de los resultados obtenidos.

Tal'y como hemos comprobado, la definicion de un impuesto como ambiental o no se sita en numerosas ocasiones
en una linea difusa, que es preciso examinar. En este sentido, parece existir una cierta unanimidad en lo referido a la
definicion de impuestos ambientales como aquellos cuya base imponible se relaciona con el medio ambiente, lo cual
puede servir para realizar una clasificacion de las diferentes categorias de bases imponibles con interés ambiental, tal
y como la realizada por el Instituto Nacional de Estadistica, INE.

TABLA 1 - CATEGORIAS DE IMPUESTOS AMBIENTALES

- Emisiones de NOx medidas o estimadas

- Contenido de SO2 de los combustibles fosiles
- Otras emisiones al aire

- Sustancias que reducen la capa de ozono

Emisiones al aire

- Efluentes medidos o estimados de materias oxidables (BOD, COD)

- Otros efluentes al agua

- Recogida y tratamiento de efluentes, impuestos anuales fijos

- Pesticidas (Basadas en contenido quimico, precio o volumen)

- Fertilizantes artificiales (Basadas en contenido de fosforo o nitrégeno o en precio)
- Estiércol

Agua

- Gestién de residuos en general (impuestos sobre la recogida o el tratamiento)

Gestion de residuos . . o .
- Gestion de residuos, productos individuales (embalajes, envases)

Ruido - Despeque y aterrizaje de aviones

- Productos energéticos usados para transporte: Gasolina sin plomo, Gasolina
con plomo, Diesel, Otros productos (GLP o gas natural)
Productos energéticos - Productos energéticos usados para otros fines: Fuel oil ligero, Fuel oil pesado,
Gas natural, Carbon, Coque, Biofuels, Otros fuels, Consumo de electricidad,
Produccion de electricidad, Consumo de gas ciudad, Produccién de gas ciudad.

- Impuestos sobre las importaciones o ventas de vehiculos de motor

Transporte . o . . R
P - Matriculacion o uso de vehiculos de motor, impuestos periddicos
- Captacién de agua
Recursos - Extraccidn de materias primas (excepto petréleo y gas)

- Otros recursos (bosques)

Fuente: Elaboracién propia a partir de INE

"
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El anterior esquema es bastante amplio, pero si nos centramos EN EL AMBITO ESPANOL, PODRIAMOS RESUMIRLO en
(Montes, 2019, p. 8):

* |Impuestos energéticos. Son los que gravan los productos energéticos bien sea desde la compra, venta, consumo,
produccién o importacién.

e Impuestos sobre el transporte. Gravan la puesta en circulacion y titularidad de vehiculos.

* Impuestos sobre la contaminacién. Gravan la entrega, gestion, emision y almacenamiento de elementos contami-
nantes.

Ante las diferentes clasificaciones existentes, para el desarrollo de este trabajo consideraremos la realizada por la UE
y la desarrollada por el INE, que sigue basicamente la europea con un mayor nivel de desagregacion considerando las
normas europeas.

Una vez analizado el concepto y clasificacion de los impuestos ambientales es necesaria una contextualizacion de los
mismos y su comparacion con otros paises del mundo y de la UE, a lo cual nos dedicamos a continuacion.
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LOS IMPUESTOS AMBIENTALES EN EL MUNDO Y EN EUROPA

En este contexto y tras la exposicion de las principales caracteristicas de los impuestos ambientales, es imprescindible
conocer la importancia cuantitativa de los mismos en el dmbito mundial y europeo, asi como las diferencias entre los
distintos paises, puesto que los impuestos ambientales son un instrumento esencial para la evolucién de las politicas
de preservacion del medio ambiente, en tanto que pueden desincentivar actividades nocivas y aportar recursos que
sirvan para paliar estas situaciones.

Un buen indicador de los ingresos relacionados con el medio ambiente es el referido al que relaciona los ingresos me-
dioambientales con el PIB o, como podemos denominar, presion fiscal ambiental, cuya situacion en los Ultimos afios
se muestra en el siguiente cuadro:

CUADRO 1-INGRESOS POR IMPUESTOS RELACIONADOS CON EL MEDIO AMBIENTE (% PIB)

Los impuestos ambientales en el Mundo y en Europa

2002 2007 2016 2016-2002
Australia (E) 2,54 (E) 2,02 (E)y 1,77 -0,77
Austria (I 3,22 (I 2,89 0 2,7 -0,51
Belgium (E) 2,32 (E) 2,21 (E) 2,16 -0,16
Canada (E) 1,35 (E) 1,16
Israel 2,58 (EN) 3,11 .
Japan 1,70 1,62 (El) 1,35 -0,35
Korea () 2,50 (2,71 .
Mexico (E) 1,80 (E) -0,14 (E) 1,61 -0,20
New Zealand (E) 1,60 () 1,35 (E) 1,34 -0,26
United States (E) 0,86 (El) 0,76 (E) 0,66 -0,19
OECD Asia Oceania 1,96 1,91 (E) 1,70 -0,26 &
OECD - Europe 2,64 2,46 (E) 2,47 -0,17 g
OECD - Total 1,84 1,64 (E) 1,63 -0,21 §
Non-OECD Economies Argentina (I 1,29 n 1,11 (E) 1,22 -0,07 %
Bulgaria (I 230 (I 3,19 (0 2,77 0,47 g
China () 070 () 083 . §
Costa Rica 2,43 2,43 2,25 -0,18 ";
Cyprus 2,71 3,14 2,95 0,23 %
Dominican Republic 1,95 2,65 1,50 0,45 3
Ecuador (E) 0,56 0,28 1,54 0,98 &
Kenya () 3,69 2,80 '%
Morocco () 239 () 207 . §
Nicaragua 1,88 1,54 1,34 -0,54 $
Uruguay 2,34 1,96 1,73 -0,61 S
Venezuela 1,30 4,18 u(L_)
OECD America 0,99 0,71 (E) 0,80 -0,19 g
E: Estimated value I: Incomplete data §
Lo
Fuente: OCDE 5
o
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En la mayoria de los paises se ha reducido la presién fiscal ambiental en los Ultimos afios, tal y como se puede apreciar
en los datos facilitados por la OCDE.

En los paises de OCDE-Europa es donde se obtiene un mayor valor del indicador. Por tanto, aun siendo un valor mo-
desto —en 2016 el 2,47 por 100 del PIB— es superior en 0,84 puntos porcentuales al obtenido si consideramos el total
de paises de la OCDE y esta situacién se mantiene desde hace afios.

GRAFICO 1 - PRESION FISCAL AMBIENTAL - OCDE - 2000-2016

B OECD Asia Oceania M OECD America I OECD - Europe I 0ECD - Total

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016

Fuente: elaboracion propia a partir de datos de OCDE

En los Gltimos 16 afios la presion fiscal ambiental no ha sufrido cambios significativos debido a la escasa potencia re-
caudatoria de los impuestos ambientales, lo cual deberfa ser objeto de reflexion en tanto que el tema del medio am-
biente esté en casi todas las agendas politicas y es fuente de preocupaciéon mundial.

Si nos centramos en el ambito europeo, en primer lugar, en un panorama previo, abordamos el conjunto de paises de
la UE y su evolucién en los Ultimos afios. Asi, la recaudacion por impuestos ambientales en la UE supone como media,
el 2,4 por 100 del PIB en el periodo 2002-2017, con ligeras oscilaciones a lo largo de estos afios. De estos ingresos,
la distribucion de los mismos segun los distintos tipos de impuestos ambientales es la que se muestra en el grafico 2
de la pagina siguiente.

La mayor parte de los ingresos proceden de los impuestos sobre la energia y esta situacion apenas ha sufrido oscila-
ciones en los Ultimos afios, siendo, con gran diferencia, la fuente de tributacion ambiental mas importante, seguido de
los impuestos sobre el transporte. Mientras, los impuestos sobre la contaminacién y sobre los recursos naturales apenas
tienen importancia en términos de ingresos tributarios.



LA FISCALIDAD AMBIENTAL EN ESPANA. SITUACION ACTUAL Y TENDENCIAS

GRAFICO 2 - RECAUDACION POR IMPUESTOS AMBIENTALES COMO PORCENTAJE DEL PIB

UE - 2002-2017

L] Energy taxes Pollution taxes I Resource taxes Transport taxes
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Fuente: elaboracion propia a partir de datos de OCDE

La recaudacién obtenida por impuestos ambientales no es elevada, tal y como podemos comprobar. Sin embargo, un
analisis de cuanto representa sobre el total de ingresos tributarios en todos los paises puede tener interés en tanto
que hay paises que consideran la necesidad de realizar politicas medioambientales mas importante que otros, lo cual
se podria relacionar con los impuestos.
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g Asimismo, para una mejor contextualizacion, es interesante conocer la relacién entre la recaudacién por impuestos
o ambientales y el PIB; es decir, la presion fiscal ambiental en los paises europeos:
D
o CUADRO 2 - IMPUESTOS AMBIENTALES SOBRE EL TOTAL DE INGRESOS TRIBUTARIOS
? (EXCLUIDAS COTIZACIONES SOCIALES) Y SOBRE EL PIB - PAISES UE - % 2002-2017
_8 2002 2007 2012 2016 2017 2017-2002
§ TR TP TR TP TTR TP TR TP TR TP TAR TP
< Belgium 53 23 52 22 48 272 50 22 50 22 -03 -0,1
c Bulgaria 82 23 10,1 3,2 10,0 2,7 96 28 91 27 09 04
a Czechia 68 23 6,7 23 6,5 22 6,1 21 59 2,1 -09 -0,2
% Denmark 11,0 5,0 10,2 4,7 87 4,0 85 39 81 37 29 -13
"E Germany 6,6 25 58 22 56 2,1 48 1.9 46 1.8 -2,0 -0,7
% Estonia 64 20 7,0 22 86 2,7 89 3,0 88 29 24 09
e Ireland 82 23 79 25 84 24 79 19 76 18 -06 -0,5
g Greece 69 23 65 21 92 33 98 38 10,2 4,0 34 17
.g Spain 6,1 20 49 1.8 49 1.6 56 19 54 18 -0,7 0.2
% France 49 21 44 19 44 20 49 23 50 23 01 03
= Croatia 93 35 85 3,1 7,1 26 92 35 91 34 -0,2 -0,1
g Italy 74 29 6,6 27 80 35 82 35 79 33 05 04
§ Cyprus 97 27 87 3.1 82 26 88 29 86 29 -1,1°0,2
Latvia 7,7 21 7,2 2,1 10,3 3,0 11,7 3,6 11,2 35 35 13
Lithuania 97 28 58 18 61 16 65 1.9 65 1.9 -3,2 0,9
Luxemb. 71 2,7 71 26 6,1 24 46 1,7 44 1,7 -2,6 -09
Hungary 69 206 70 28 68 26 6,7 2,6 66 25 -03 0,0
& Malta 10,9 3,2 10,8 3,5 89 29 86 27 84 27 -25 -05
§ Netherl. 93 32 95 34 91 32 87 34 86 33 -0,7 0,1
E Austria 6,1 26 58 24 57 24 56 24 57 24 -04 -0.2
@ Poland 75 25 79 27 81 26 81 27 79 27 04 02
% Portugal 96 3,0 86 2,7 68 22 76 2,6 75 2,6 -2,1 04
e Romania 75 2,1 7120 7,1 20 90 23 7,7 19 0,1 -02
,E’ Slovenia 86 32 80 30 104 39 106 39 10,2 3,7 16 05
3 Slovakia 66 22 7,1 2,1 61 17 56 1,8 54 18 -12 -04
g Finland 69 30 64 27 7,0 3,0 7,1 31 69 30 0,0 00
é Sweden 6,1 2,7 56 25 57 24 51 22 49 22 -12 -06
=} United Kingdom 78 25 6,7 23 73 24 72 24 7,0 24 -0,7 -0,1
qc")’ Liechtenst : : : : : : : 0,8 : :
5 Norway 7,7 32 69 29 57 24 63 24 6,0 23 -1,7 -0,9
ﬁ Switzerl. 64 18 63 17 64 17 62 17 62 18 -03 00
'g Serbia : 0,0 6,7 25 84 29 1,4 41
uw' Turkey : : : : : 3,4 : 3,4 : 3,2
% UE (28) 68 25 62 23 64 24 63 24 61 24 -07 -01
§ T/TR: Environmental taxes/ Total tax revenues (excluding imputed social contributions) T/P: Environmental taxes/PIB
L
5 Fuente: Eurostat
o
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Los impuestos ambientales en la Unién Europea representan el 6,8 por 100 de los INGRESOS TRIBUTARIOS en
2002 y en 2017 este porcentaje ha disminuido hasta el 6,1 por 100, lo cual no se corresponde con la importancia
del debate internacional acerca de la preservacion medioambiental y la utilizacién de los impuestos como un mecanismo
que pueda contribuir a la correccion de externalidades negativas que se pueden producir.

Las diferencias entre paises son importantes, pues mientras que en 2017 en Grecia, Letonia o Eslovenia los impuestos
ambientales suponen mas de 10 por 100 de los ingresos tributarios, en Alemania, Luxemburgo y Suecia no llegan a
representar el 5 por 100 de los mismos, lo cual contrasta con el hecho de que los paises mas avanzados tienen un
menor porcentaje de recaudacion a través de los impuestos de naturaleza ambiental.

En el caso de Espafia, en 2002 representaban el 6,1 por 100 de los ingresos tributarios y en 2017 habian descendido
hasta el 5,4 por 100, un 0,7 por 100.

EN TERMINOS DE PIB, los impuestos ambientales representan el 2,5 por 100 el 2002 y el 2,4 por 100 en 2017. En
el periodo 2002-2017, mientras los ingresos procedentes de tributos ambientales se incrementaron un 2,2 por 100,
el PIB crecié un 2,6 por 100, lo cual ha llevado a un ligero descenso del indicador a lo largo del periodo.

Este descenso del porcentaje de recaudacion de los impuestos ambientales con respecto al PIB se ha producido también
en numerosos paises, con algunos casos significativos como es el de Dinamarca —una disminucién del 1,3 por 100
o0 Noruega, Luxemburgo y Lituania. En el caso de Dinamarca y Noruega resulta mas sorprendente la reduccion de la
recaudacion en términos de PIB a lo largo de estos afios, pues son paises en los cuales la concienciacion medioambiental
es elevada y cabria esperar un aumento de la recaudacion tributaria ligada a este tipo de imposicion.

Por el contrario, en Grecia es donde mas se incrementa este indicador, pasando del 2,3 por 100 en 2002 al 3,4 por
100 en 2017, sequido de Estonia que ha mejorado este porcentaje desde el principio hasta el final del periodo en 0,9
puntos porcentuales.

En Espafia, también se ha producido una reduccion pues, mientras en 2002 la recaudacion por impuestos ambientales
suponia el 2 por 100 del PIB, en 2017 habia pasado al 1,7 por 100.

En cualquier caso, en la mayoria de los paises se ha producido una reduccion de la presion fiscal ambiental, lo
cual contrasta con las necesidades de mejora y conservacion del medio ambiente. Segun el Informe del CES (2012, p.
41) se ha debido, entre otros motivos, al hecho de que el incremento de los impuestos sobre la energia ha tenido
como consecuencia la reduccion del consumo, lo cual lleva aparejada la erosién de las bases imponibles relacionadas
con estos tributos.

Ademas, los elevados precios de la energia han supuesto la necesidad de moderar los tributos, puesto que encarecen
la energia todavia méas. Por Ultimo, otra razon por la cual se han reducido los ingresos de este tipo de tributacion
puede estar relacionada con el desarrollo de instrumentos de caracter extrafiscal que estan destinados a la proteccion
del medio ambiente como, por ejemplo, los derechos de emision (ver gréfico 3 en pagina siguiente).

Los impuestos medioambientales como porcentaje del PIB son mas bajos en Espafia que en el conjunto de paises de
la UE y esta situacion se repite si lo consideramos en términos de ingresos tributarios.

Una de las recomendaciones que se le hizo a Espafia en el marco del ejercicio anual del semestre europeo entre 2012
y 2014 fue la relativa al desplazamiento de la presion fiscal de las rentas del trabajo hacia los impuestos medioam-
bientales. Esta idea ya se ha debatido ampliamente durante afios y en los paises nérdicos supuso un impulso al creci-
miento de la imposicion medioambiental. Sin embargo, en el caso espafiol, no ha tenido el desarrollo esperado y ello
a pesar de que la Ley 35/2006, del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas ya incorporaba en su exposicion
de motivos la necesidad del desarrollo de la fiscalidad medioambiental para reducir la tributacion de la renta de las
personas fisicas.
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GRAFICO 3. - INGRESOS POR IMPUESTOS AMBIENTALES COMO PORCENTAJE DEL TOTAL

DE INGRESOS Y DEL PIB- 2017

I Share of total revenue from taxes and social contributions B Relative to GDP

EU-28
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Bulgaria
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Fuente: elaboracién propia a partir de datos de OCDE

En concreto, en el caso espafiol, la UE aconsejaba desplazar la presion fiscal del trabajo a impuestos menos perjudiciales
para el crecimiento (CE, SWD, 2019), en tanto que existia un potencial para incrementar los impuestos ambientales,
tales como los impuestos sobre el transporte —que solamente generan el 0,2 por 100 del PIB frente al 0,5 de la media
de la UE—en tanto que pueden desempefiar un papel importante en el crecimiento econdémico del pais, puesto que si
se grava la contaminacion y el uso de los recursos puede, ademés de incrementar los ingresos, desincentivar actividades
que puedan generar costes adicionales (Ver cuadro 3).

Desde 2007 hasta 2017 la presion fiscal en la UE ha crecido un punto, mientras que la presion fiscal ambiental se ha
incrementado en una décima. En algunos paises, como Austria o Bélgica, la presion fiscal se ha incrementado, mientras
que la presién fiscal ambiental se ha mantenido en el mismo valor desde el principio hasta el final del periodo.

En otros, como Alemania, Luxemburgo, Holanda o Portugal, la presion fiscal se ha incrementado a lo largo del periodo,
mientras que la presion fiscal ambiental ha disminuido, lo cual podria suponer un cambio en la politica fiscal hacia
otros objetivos diferentes a la preservacion y cuidado del medio ambiente. Holanda, no obstante, sigue siendo uno de
los paises con mayor presion fiscal ambiental, por encima de la media de la UE. Sin embargo, el caso de Luxemburgo
es mas llamativo, pues en 2007 el valor de esta variable era del 2,6 por 100 -por encima del 2,3 por 100 de media en
la UE de los 28 - y en 2017 habia descendido hasta el 1,7 por 100, por debajo de dicha media y, mientras, la presion
fiscal total se ha incrementado en 2,6 puntos porcentuales.
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CUADRO 3 - PRESION FISCALY PRESION FISCAL AMBIENTAL - UE 8
EVOLUCION 2007-2017 g
PRESION FISCAL AMBIENTAL PRESION FISCAL o
2007 2012 2016 2017 2007 2012 2016 2017 @
Austria 2 24 24 24 20,7 419 419 418 o
Belgium 22 22 2w 130 448 443 449 =2
Bulgaria 32 27 28 27 316 267 290 295 =
Croatia 31 26 35 34 371 359 378 3738 =
Cyprus 31 26 29 29 %61 316 329 340 st
Czechia 23 22 21 21 345 342 348 354 o
Denmark 47 4 39 37 464 458 459 457 —
Estonia 22 27 3 2,9 313 317 335 328 =
Finland 27 3 31 3 M5 427 440 433 =
France 1,9 2 23 23 87 445 458 465 =
Germany 22 21 19 18 374 378 388 391 o
Greece 21 33 38 4 318 358 387 389 2
Hungary 28 26 26 25 394 383 393 383 @
Ireland 25 24 19 18 308 283 235 230 =
Italy 27 35 35 33 M4 835 423 4 =
Latvia 21 3 36 35 283 291 311 310 S
Lithuania 18 16 19 19 300 270 297 295
Luxernb. 26 24 17 17 363 385 381 389
Malta 35 29 27 27 328 324 312 319
Netherl. 34 32 34 33 355 356 384 3838
Norway 29 24 24 23 21 45 387 389
Poland 27 26 21 27 346 321 335 341
Portugal 27 22 26 26 318 318 341 344
Romania 2 2 23 19 284 278 258 249
Slovakia 21 17 18 18 291 282 322 330
Slovenia 3 39 39 37 371 31 367 365
Spain 18 16 19 18 64 322 334 338
Sweden 25 24 22 22 449 A5 442 444
U. Kingdom 23 24 24 24 337 332 335 341
UE (28) 23 24 24 24 380 383 387 390

Fuente: elaboracion propia a partir de Eurostat

Los paises nordicos lideraron, en la década de los noventa, la denominada reforma fiscal verde. Dinamarca es el pais
que partia de una mayor presion fiscal ambiental, el 4,7 por 100 en 2007 (2,4 puntos por encima del conjunto de
paises de la UE). Sin embargo, en 2017 este indicador habia descendido hasta el 3,7 por 100, el mayor descenso de
todos los paises analizados, si bien todavia sigue siendo uno de los paises con mayor ratio, junto con Eslovenia. Fin-
landia ha aumentado su presion fiscal ambiental en estos afios y Noruega la ha reducido, por lo que, de los tres paises
nordicos que iniciaron el desplazamiento de la tributacion de las rentas del trabajo hacia imposicion medioambiental,
en dos de ellos el valor del indicador se reduce en los Ultimos afios.
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En el caso de Espafia no ha habido variacion en la presion fiscal ambiental, mientras que la presion fiscal total se ha
reducido en 2,6 puntos porcentuales a lo largo del periodo.

En este marco, resulta de interés comparar la participacion de la presion fiscal ambiental sobre la presion fiscal total.
Este andlisis lo realizamos en el siguiente grafico:

GRAFICO 4 - PRESION FISCAL AMBIENTAL COMO PORCENTAJE DE LA PRESION

FISCALTOTAL - 2016 Y 2017
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Fuente: elaboracion propia a partir de Eurostat

Los datos incluidos en el gréfico para todos los paises son los correspondientes a 2017. La presién fiscal medioambiental
en la UE en 2017 supone el 6,1 por 100 de la presion fiscal total, mientras que en Espafia es el 5,3 por 100, ocho dé-
cimas por debajo.

Los paises en los cuales la presion fiscal ambiental supone un mayor porcentaje de la presion fiscal total son, por este
orden Letonia (11,3 por 100), Grecia (10,3 por 100) y Eslovenia (10,1 por 100). El resto de paises no superan los dos
digitos.

Si consideramos tanto el caso espafiol como en la mayoria de paises europeos analizados, las variaciones que se han
producido tanto en términos absolutos como en porcentaje del PIB en los diferentes paises entre 2016y 2017 suponen
que en algunos paises se han incrementado en términos absolutos los ingresos tributarios medioambientales mientras
que en otros han disminuido. Asi, han aumentado la recaudacion por encima del 5 por 100, Grecia, Chequia, Lituania,
Malta o Polonia; mientras que otros paises han disminuido su recaudacién en 2017 con respecto a 2016. Es el caso
de Dinamarca, Italia, Rumania, Finlandia, Suecia, Reino Unido o Turquia. No obstante, si consideramos el conjunto de
paises de la UE se ha producido un incremento del 1,1 por 100 en cuanto a los ingresos fiscales medioambientales.
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GRAFICO 5 - INGRESOS POR IMPUESTOS AMBIENTALES - CAMBIOS ENTRE 2016 Y 2017
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Fuente: elaboracion propia a partir de Eurostat

Las variaciones en términos de porcentaje del PIB son muy exiguas, si bien también lo es la participacion de los ingresos
fiscales medioambientales en el PIB. Solamente resulta destacable la reduccion de Rumania, del 0,4 por 100. Si con-
sideramos el conjunto de paises de la UE, no existe variacion en este indicador entre 2016y 2017.

En el caso de Espafia, se ha producido un crecimiento de los ingresos medioambientales del 3 por 100, mientras que
en términos de PIB se produce una variacién de una décima.

Por lo tanto, a la vista de los resultados, no podemos concluir que los paises con un mayor nivel de desarrollo econémico
estén apostando decididamente por la imposicion medioambiental como formula para mejorar y regenerar el planeta,
en tanto que los ingresos que se obtienen son exiguos y, ademas, no se estan incrementando sustancialmente a lo
largo de los afios, mas bien algunos paises desarrollados —como Dinamarca o Reino Unido, por ejemplo— han reducido
sus ingresos tributarios de naturaleza ambiental.

Dentro de los diferentes impuestos ambientales, los paises de la UE obtienen mas ingresos por uno u otro tipo de im-
puesto, lo cual puede estar relacionado con el desarrollo de una u otra politica fiscal.

Existen diferencias importantes entre los distintos paises en cuanto a los tipos de impuestos establecidos para obtener
sus ingresos y la recaudacion obtenida. Asi, mientras en Malta el 50 por 100 de los ingresos proceden de los impuestos
sobre la energia, en la Republica Checa dicho porcentaje asciende al 93,1 por 100.

En el conjunto de paises de la UE los impuestos sobre la energia representan el 76,9 por 100y en Espafia es ligeramente
superior, pues suponen el 82,9 por 100.
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En el caso de los impuestos sobre el transporte también se producen diferencias importantes y asi, mientras en Suiza
o0 Malta el 40,8 por 100 de los ingresos tributarios medioambientales se obtienen a partir de impuestos sobre el trans-
porte, en Estonia o Lituania no llegan al 5 por 100.

Los impuestos sobre la contaminacion y los recursos no tienen una participacion importante en ninguno de los
paises analizados, siendo Holanda la de mayor aportacion de este tipo de tributacién al conjunto de ingresos ambien-
tales. Para el conjunto de paises de la UE solamente suponen el 3,3 por 100 y en el caso de Espafia el 4,4 por 100, li-
geramente por encima si bien, en ningun caso, son cifras significativas.

GRAFICO 6 - RECAUDACION IMPUESTOS AMBIENTALES POR TIPO - 2017 - PORCENTAJES

B Energy taxes B Transport taxes B Taxes on pollution/resource
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Fuente: elaboracién propia a partir de Eurostat

Por lo tanto, en la mayoria de los paises de la UE, la presion fiscal ambiental no alcanza el 10 por 100 de la presién
fiscal total y en Espafia dicho porcentaje es del 5,3, por debajo del 6,1 de la media de la UE.

Una vez analizada la fiscalidad ambiental en el conjunto de paises y la comparacion con el caso espafiol en términos
de ingresos tributarios, a continuacion, analizamos mas detenidamente la situacion de la fiscalidad medioambiental
en Espafia.
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LOS IMPUESTOS AMBIENTALES EN ESPANA

El Estado espafiol ha regulado diversos impuestos relacionados con el medio ambiente, tales como el Impuesto a la
produccién de energia eléctrica (aprobado en 2012), los impuestos al almacenamiento y produccién de combustible
nuclear y residuos radiactivos (aprobados ambos en 2012), el Impuesto sobre los gases fluorados de efecto invernadero
(aprobado en 2013, con efectividad total a partir de 2016), o el Impuesto sobre la extraccion de hidrocarburos (apro-
bado en 2015). No obstante, los ingresos obtenidos por estos tributos no han sido muy significativos como posterior-
mente veremos.

Las autonomfas también han creado numerosos impuestos relacionados con la contaminacién y los recursos, pero —al
igual que los estatales— su potencia recaudatoria, en general, es bastante reducida. Ademas, las diferencias entre au-
tonomias en cuanto al desarrollo normativo de cada uno de estos impuestos generan fragmentacion del mercado y
también ineficiencias economicas (CE, SWD, 2019) y esta situacion haria deseable la aplicacion de un enfoque coherente
en todo el pafs, puesto que ello podria contribuir a la mejora de los beneficios ambientales, junto con los econémicos
y los sociales.

La fiscalidad medioambiental en Espafia ha sido fuente de numerosos estudios relacionados con la materia, poniendo
de manifiesto los principales problemas y algunas ideas sobre su reforma. En este sentido, la Fundacion Faes destaca
como principales inconvenientes de la situacion actual los siguientes (Faes, 2014; p, 3):

- Los impuestos medioambientales no se basan en una estimacion del dafio medioambiental.
- Las diversas fuentes de energia soportan cargas fiscales diferentes.

- La aplicacion de los impuestos de caracter medioambiental en las CC AA es desigual y ello supone una distorsion
de la unidad de mercado.

- Es cuestionable la definicion de algunos hechos imponibles.

Existen diversas clasificaciones en cuanto a los impuestos ambientales en Espafa. Asi, en el Informe para la reforma
del sistema tributario espafiol (mas conocido como Informe Lagares) se establece una clasificacion; en el Informe anual
de recaudacion de la Agencia Tributaria se incluyen otros y el INE realiza una revision que tampoco coincide con las
anteriores.

Como podemos comprobar en la Tabla 2 de la pagina siguiente, no existe unanimidad en cuanto a los impuestos que
se consideran de naturaleza ambiental en las diferentes fuentes. Ademas, hay autores que consideran que impuestos
tales como el Impuesto sobre Hidrocarburos no pueden considerarse como impuesto ambiental en tanto que no incluye
criterios medioambientales.

Por otro lado, y en el marco de una aproximacion al estudio de los impuestos ambientales el Instituto Nacional de Es-
tadistica elabora la Cuenta de Impuestos ambientales por tipo, en el marco del SEC 2010, que presenta la desagrega-
cién de los impuestos cuya base imponible consiste en una unidad fisica (o similar) de algin material con impacto
negativo, comprobado y especifico, sobre el medio ambiente, elaborada en base a la Contabilidad medioambiental, Ia
cual integra la informacion medioambiental de manera coherente con el sistema de cuentas nacionales, incorporando
un conjunto de cuentas satélite que se elaboran a partir de datos contables.

Esta cuenta incorpora algunos epigrafes que no se corresponden con impuestos, tales como la aportacién al fondo
nacional de eficiencia energética o los derechos de emision de gases de efecto invernadero. No obstante, puede servir
como referencia para conocer los ingresos obtenidos por los impuestos ambientales. Segun esta cuenta, los impuestos
ambientales aportaron 21.382 millones de euros en 2017 (datos de avance), habiendo incrementado sus ingresos un
3 por 100 con respecto al afio anterior, segin datos del INE.
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TABLA 2 - IMPUESTOS AMBIENTALES SEGUN DIVERSOS ESTUDIOS

Son impuestos medioambientales:
- Impuesto sobre hidrocarburos e impuesto sobre el carbon

- Impuestos sobre la electricidad:
Impuesto sobre la electricidad
Impuesto sobre el valor de la produccion de la energia eléctrica

- Canon por utilizacién de aguas continentales para la produccion de energia
eléctrica

Impuestos sobre residuos nucleares:
Impuesto sobre la produccién de combustible nuclear gastado y residuos
radiactivos resultantes de la generacion de energia ndcleoeléctrica
Impuesto sobre el almacenamiento de combustible nuclear gastado y residuos
radiactivos en instalaciones centralizadas

Impuestos y tasas sobre transporte:
Imposicion sobre determinados medios de transporte y sobre vehiculos de
traccion mecanica

INFORME LAGARES - Tasas por el uso de infraestructuras publicas de transporte

- Tasas por la entrada de vehiculos al centro de las ciudades

- Tributos estatales sobre el agua
- Impuesto sobre los gases fluorados de efecto invernadero
Son impuestos aparentemente medioambientales:

- Impuestos pretendidamente medioambientales
- Canon edlico
Impuesto sobre el agua embalsada

- Impuestos con finalidad ambiental aparente o secundaria:
Impuestos sobre grandes superficies
Impuestos autonémicos sobre emisiones de dioxido de carbono

- Impuestos medioambientales con gran dispersidn normativa:
- Impuesto sobre vertidos de agua
Impuesto sobre depdsito e incineracion de residuos
Impuesto sobre las emisiones atmosféricas
Un impuesto sobre las bolsas de plastico desechables

Los impuestos ambientales en Espaia

- Impuesto sobre el valor de la produccion de la energia eléctrica
- Impuesto sobre la produccion de combustible nuclear gastado y residuos
- Impuesto sobre el almacenamiento de combustible nuclear gastado y residuos

INFORME ANUAL DE RECAUDACION
TRIBUTARIA

(Impuestos estatales) / AEAT
- Impuesto sobre gases fluorados

. sobre Hidrocarburos

. sobre la Electricidad

. sobre combustibles derivados del petréleo canario

. sobre el carbon

. sobre el valor de la produccién de energia eléctrica

. Especial sobre Determinados Medios de Transporte

. sobre vehiculos de traccion mecénica

. sobre gases fluorados de efecto invernadero

. sobre aprovechamientos cinegéticos

- |.y canones de vertidos, de explotacion de hidrocarburos y de superficie de minas

- |.y cdnones sobre la emision de gases y contaminacién atmosférica

- . sobre la produccién y transporte de energia que incidan en el medio ambiente

- 1. sobre instalaciones que incidan en el medio ambiente

- . sobre produccién y almacenamiento de combustible nuclear gastado y residuos
radiactivos

INE
(elaboracion cuentas ambientales)

Fuente: Elaboracion propia
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La evolucién de los distintos tipos de ingresos de impuestos ambientales desde 2013 hasta la actualidad ha sido la si-

guiente:

GRAFICO 7 - IMPUESTOS AMBIENTALES - ESPANA - MILLONES DE EUROS - 2013-2017

B | S/ENERGIA

788 6

16.158 16.

2013 2014

Fuente: Elaboracion propia a partir del INE
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2016 2017A
(A) Avance

Los impuestos sobre la energia representan casi el 83 por 100 de los ingresos obtenidos y esta situacidn se mantiene

a lo largo del periodo.

Un anlisis mas detenido de la cuenta ambiental en los Ultimos afios se presenta a continuacion:

CUADRO 4. CUENTA DE IMPUESTOS AMBIENTALES. MILLONES DE EUROS

2013

Impuesto sobre Hidrocarburos 11.918
Impuesto sobre la Electricidad 1.560
Impuesto sobre Combustibles derivados

del Petrdleo 267
Impuesto sobre Ventas Minoristas de

determinados Hidrocarburos 499
Impuesto sobre el Carbdn 148
Impuesto sobre el valor de la produccién

de energia eléctrica 1.278
Otros ingresos sobre la energia (1) 488

TOTAL IMPUESTOS SOBRE LA ENERGIA 16.158

2014
12.042
1.496

286

7
268

1.490
555
16.144

2015 2016 2017(A) A16-17
12.478 12.994 13.156 1,2
1.456 1.343 1.387 3.3
316 308 332 7,8
0 1 1

308 243 315 29,6
1.610 1.287 1.5M1 17,4
1.261 989 1.027 7
17.429 17.165 17.729 3,3

(1) Recoge los ingresos procedentes de: Aportacion al Fondo Nacional de Eficiencia Energética, Exaccion sobre la gasolina, Canon por utilizacién de
las aguas continentales para la produccion energia eléctrica, Recurso CORES (Corporacion de reservas estratégicas de productos petroliferos), y De-

rechos de emision de gases de efecto invernadero.

>>>
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e CUADRO 4 - CUENTA DE IMPUESTOS AMBIENTALES. MILLONES DE EUROS
O
L%‘ 2013 2014 2015 2016 2017(A) A16-17
(e Impuesto Especial sobre determinados
g Medios de Transporte 325 318 358 406 481 18,5
@ Impuesto sobre Vehiculos de Traccion
g Mecanica (empresas) 475 462 466 393 387 -1,5
QL Impuesto sobre Vehiculos de Traccion
—g Mecanica (hogares) 1.876 1.769 1.729 1.867 1.838 -1,6
o TOTAL IMPUESTOS SOBRE EL TRANSPORTE 2.676 2.549 2.553 2.666 2.706 1.5
%)
2
$ Impuesto sobre los gases fluorados efecto
=S invernadero 0 30 99 96 123 28,1
g‘ Impuesto sobre aprovechamientos cinegéticos 5 5 5 5 5 0,0
A Impuestos y canones de vertidos, de explotacion
S de hidrocarburos y de superficie de minas 126 135 180 189 183 3,2
Impuestos y canones sobre la emision de gases
y contaminacion atmosférica 11 9 14 15 13 -13,3

Impuesto sobre la produccion y transporte de
energia que incidan en el medio ambiente 117 93 100 99 113 14,1

Impuesto sobre instalaciones que incidan
en el medio ambiente 153 165 107 124 123 -0,8

Impuestos sobre produccion y almacenamiento
de combustible nuclear gastado y residuos

radiactivos 309 166 285 311 296 -4.8
Otros impuestos sobre gastos suntuarios 3 3 3 3 4 33,3
Otros impuestos medioambientales 30 53 52 51 60 17,6
Licencias de caza y pesca 34 30 30 30 27 -10,0
TOTAL IMPUESTOS SOBRE LA CONTAMINACION

Y LOS RECURSOS 788 689 875 923 947 2,6
TOTAL IMPUESTOS AMBIENTALES 19.622 19.382 20.857 20.754 21.382 3,0

Fuente: elaboracion propia a partir de la cuenta ambiental del INE.

Dentro de los IMPUESTOS SOBRE LA ENERGIA, el Impuesto sobre Hidrocarburos obtiene la mayor parte de la recau-
dacion, casi el 74 por 100, seguido a gran distancia del Impuesto sobre la Electricidad y el Impuesto sobre el valor de
la produccién de la energia eléctrica.

En cuanto al Impuesto sobre Hidrocarburos debemos considerar también los beneficios fiscales que reducen la recau-
dacion del mismo. En 2017, el presupuesto de beneficios fiscales de este impuesto ascendié a 850,43 millones de
euros que se dejaron de recaudar como consecuencia de las exenciones, tipos reducidos o devoluciones establecidos
en la normativa del tributo. A este respecto, se puede mencionar que en el Spending Review de la AlReF de 2019 se
propone, entre |a revision de todos nuestros beneficios fiscales, al menos parte de los tipos reducidos de este impuesto,
y en especial los relativos al gaséleo C de calefaccion, al tener un uso como combustible, y no como carburante y cuyo
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En lo referido a los IMPUESTOS SOBRE EL TRANSPORTE, el Impuesto sobre vehiculos de traccion mecanica es el que
aporta casi el 88 por 100 de los ingresos obtenidos por los impuestos sobre el transporte.

Los IMPUESTOS SOBRE LA CONTAMINACION Y LOS RESIDUOS apenas realizan aportacion a los ingresos por impo-
sicion ambiental incluidos en la cuenta ambiental, pues no llega al 5 por cien de la recaudacion, a pesar del elevado
numero de impuestos contemplado, por lo que la potencia recaudatoria de todos ellos es exigua.

Estos datos tenemos que relacionarlos con la organizacion territorial del Estado en Espafia, en la cual distinguimos
entre:
- Impuestos estatales, los cuales pueden tener, o no, cierta cesién normativa y recaudatoria a las CC AA.

- Impuestos autonémicos, creados en atencién al desarrollo de la politica fiscal propia de cada territorio.

- Impuestos locales, recogidos en el Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, por el que se aprueba el texto
refundido de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales, sobre los cuales los Ayuntamientos tienen cierta capacidad
de modificacion de algunos aspectos configuradores del tributo.

En este marco, la mayor parte de la recaudacion procedente de los impuestos ambientales la obtiene el Estado —con
una diferencia importante con respecto al resto de entes territoriales— por lo que el pretendido desarrollo de la fiscalidad
ambiental autonémica no ha tenido la proyeccién que, en un principio, cabria esperar, en tanto que las autonomias
han cubierto nichos de hechos imponibles que no estaban gravados por el Estado, pero su potencia recaudatoria es
exigua.

GRAFICO 8 - RECAUDACION POR IMPUESTOS AMBIENTALES - ESPANA - 2017

Impuestos autonomicos: 8%

Impuestos locales: 10%

Impuestos estatales 82%

Fuente: elaboracion propia a partir del INE y del MH

La mayor parte de la recaudacion por impuestos ambientales la obtiene el Estado si bien reparte con las autonomias
en aquellos tributos con cesién recaudatoria y/o normativa.

Por lo tanto, en la actual division territorial, existen impuestos ambientales en las tres esferas, por lo que, a continuacion,
nos ocupamos de los impuestos estatales y, con posterioridad, de los autonémicos y locales.
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1. Impuestos estatales ambientales

Atendiendo a los criterios utilizados por la OCDE y por la UE, la clasificacion de los impuestos espafioles depen-
diendo de su esfera estatal, autonémica y local son los siguientes, siguiendo la clasificacion del INE expuesta an-
teriormente:

TABLA 3 - IMPUESTOS ESTATALES DE CARACTER MEDIOAMBIENTAL EN ESPANA

Emisiones al aire - . sobre los gases fluorados de efecto invernadero

- . sobre el almacenamiento de combustible nuclear gastado y residuos radiactivos

Gestion de residuos . . X
en instalaciones centralizadas

. especial sobre Hidrocarburos (1)

. sobre ventas minoristas de determinados hidrocarburos (suprimido) (1)
. sobre el valor de la produccién de la energia eléctrica

. especial sobre la Electricidad (1)

. especial sobre el carbdn

Productos energéticos >

Los impuestos ambientales en Espaia

Transporte - . Especial sobre determinados Medios de Transporte (2)

- . sobre el valor de la extraccion de gas, petréleo y condensados
Contaminacion y Recursos - . sobre la produccidn de combustible nuclear gastado y residuos radiactivos
resultantes de la generacion de energia nucleoeléctrica
(1). Impuestos estatales cedidos a las CC AA sin capacidad normativa

(2). Impuesto estatal cedido a las CC AA con capacidad normativa

Veamos ahora cada uno de estos impuestos y su papel en el sistema fiscal:

% Impuesto sobre los gases fluorados de efecto invernadero. Regulado en la Ley 16/2013, de 29 de octubre,
por la que se establecen determinadas medidas en materia de fiscalidad medioambiental y se adoptan otras
medidas tributarias y financieras.

Este impuesto se crea en atencion a que los hidrocarburos halogenados —que se usan, entre otros, como re-
frigerantes, disolventes o espumantes— contribuyen al calentamiento global, por lo que se crea este tributo
que recae sobre el consumo de estos gases y grava el consumo de los mismos, siendo el hecho imponible la
primera venta o entrega de los gases fluorados de efecto invernadero tras su produccion, importacién o ad-
quisicion intracomunitaria, siendo contribuyentes los fabricantes, importadores o adquirentes.

La base imponible esta constituida por el peso de los productos objeto del impuesto, expresada en kilogramos
y el tipo impositivo es el resultado de multiplicar un coeficiente al potencial de calentamiento atmosférico
que corresponda al gas, si bien se establece una deduccién cuando se acredite la destruccién de los productos
objeto del impuesto.

% Impuesto sobre el almacenamiento de combustible nuclear gastado y residuos radiactivos en instalacio-
nes centralizadas. Regulado en la Ley 15/2012, de 27 de diciembre, de medidas fiscales para la sostenibilidad
energética.

Constituye el hecho imponible del impuesto la actividad de almacenamiento de combustible nuclear gastado
y de residuos radiactivos en una instalacion centralizada. A estos efectos, se entendera como almacenamiento
de combustible nuclear gastado y residuos radiactivos a toda actividad consistente en la inmovilizacion tem-
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poral o definitiva de los mismos, con independencia de la forma en que se realice, y como instalacion cen-
tralizada a aquella que pueda almacenar estos materiales procedentes de diversas instalaciones u origenes.

Son contribuyentes las personas que sean titulares de las instalaciones en las que se realicen las actividades
gravadas y la base imponible se determina para cada instalacién en la que se realicen las actividades que
constituyen el hecho imponible de este impuesto y vendra constituida por la diferencia entre el peso del
metal pesado contenido en el combustible nuclear gastado almacenado a la finalizacion y al inicio del periodo
impositivo, expresado en kilogramos, siendo el tipo impositivo de 70 euros por kilogramo de metal pesado.
En otros casos, la base imponible viene constituida por la diferencia entre el volumen de residuos radiactivos
de alta actividad, distintos del combustible nuclear gastado, o de media actividad y vida larga, almacenados
a la finalizacion y al inicio del periodo impositivo, expresado en metros clbicos, siendo el tipo impositivo de
30.000 euros por metro cubico de residuo radiactivo.

Por dltimo, en otras ocasiones, la base imponible se determina por el volumen de residuos radiactivos de
media actividad, y de baja o muy baja actividad, introducidos en la instalacién para su almacenamiento du-
rante el periodo impositivo, expresado en metros clbicos, siendo el tipo impositivo de 10.000 euros en el
caso de residuos de baja y media actividad o de 2.000 euros para residuos de muy baja actividad.

Los impuestos ambientales en Espafa

% Impuesto especial sobre Hidrocarburos. Regulado en la Ley 38/1992, de 28 de diciembre, de Impuestos Es-
peciales.

El dmbito objetivo del impuesto son los hidrocarburos y productos destinados a ser utilizados como carbu-
rantes, como aditivos o para aumentar el volumen final de determinados carburantes. Se comprenderan igual-
mente en el dmbito objetivo del impuesto aquellos hidrocarburos destinados a ser utilizados como
combustibles, a excepcion del carbon, el lignito, la turba u otros hidrocarburos sélidos y el gas natural.

La base imponible es el volumen de producto gravado, expresado en miles de litros, a la temperatura de 15
°C. Sin embargo, para aquellos productos cuyo tipo impositivo se establece por referencia a unidades de
peso o de energia, la base estara constituida por el peso del producto expresado en toneladas métricas, o
por su poder energético expresado en gigajulios.

El tipo impositivo dependerd del tipo de hidrocarburo del que se trate, y viene expresado en euros por litro
0 euros por tonelada o euros por gigajulio. Por tanto, el tipo de gravamen aplicable se formard, en su caso,
mediante la suma del tipo estatal general y del tipo estatal especial, excepto cuando no se definan ambos
tipos, en cuyo caso el tipo de gravamen serd el que se establezca en el correspondiente epigrafe. Asi, se
elimina el tipo autonémico, pero se procede a integrar dicho tipo impositivo autonémico en el tipo estatal
especial, con el objeto de garantizar la unidad de mercado en el dmbito de los combustibles y carburantes,
sin que esto suponga una reduccion de los recursos de las Comunidades Auténomas.

A finales de 2001, se cre6 el Impuesto sobre Ventas Minoristas de Determinados Hidrocarburos (IVMDH),
con una cuota estatal y otra autondmica sobre la cual las CC AA tenian cierta potestad normativa. Ello supuso
que la imposicion sobre hidrocarburos estuviera formada por el Impuesto Especial sobre Hidrocarburos (IEH)
y por este nuevo impuesto. Sin embargo, por mandato europeo, esta situacion se tuvo que modificar en 2012
y desde ese momento se han ido produciendo modificaciones que han repercutido en el reparto de los in-
gresos. Asi, la desaparicién del IVMDH y su integracién en el [EH, manteniendo la cuota estatal, convertida
en tarifa especial, y la cuota autonémica pasa a denominarse tarifa autondmica, mientras que la parte tra-
dicional del IEH pasa a denominarse tarifa general, manteniendo las CC AA su capacidad normativa. Sin em-
bargo, a partir de 2019, con la modificacién producida por la Ley de Presupuestos Generales del Estado para
2018, desaparece la tarifa autondmica y se suprime la capacidad normativa de las autonomias, aumentando
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|a tarifa especial que incorpora la tarifa autondmica maxima que estaba vigente en 2018, si bien todos estos
cambios no han afectado al reparto que se realiza entre el Estado y las CC AA de los ingresos tributarios ob-
tenidos.

% Impuesto sobre el valor de la produccion de la energia eléctrica. Regulado en la Ley 15/2012, de 27 de
diciembre, de medidas fiscales para la sostenibilidad energética.

Es un tributo de caracter directo y naturaleza real, que grava la realizacion de actividades de produccion e
incorporacion al sistema eléctrico de energia eléctrica en el sistema eléctrico espafiol, gravando la capacidad
economica de los productores de energia eléctrica, medida en barras de central, cuyas instalaciones originan
importantes inversiones en las redes de transporte y distribucion de energia eléctrica para poder evacuar la
energia que vierten a las mismas, y comportan, por si o como resultas de la propia existencia y desarrollo de
las tales redes, efectos medioambientales, asi como la generacion de elevados costes necesarios para el man-
tenimiento de la garantia de suministro. El impuesto se aplica, por tanto, a la produccion de todas las insta-
laciones de generacién.

Los impuestos ambientales en Espafia

El hecho imponible lo constituye la produccién e incorporacion al sistema eléctrico de energia eléctrica medida
en barras de central, incluidos el sistema eléctrico peninsular y los territorios insulares y extrapeninsulares. A
estos efectos, la produccién en barras de central se corresponde con la energia medida en bornes de alternador
minorada en los consumos auxiliares en generacion y en las pérdidas hasta el punto de conexion a la red.

Son contribuyentes las personas fisicas o juridicas y las entidades del art. 35.4 de la LGT que realicen las ac-
tividades que constituyen el hecho imponible del impuesto. La base imponible esté constituida por el importe
total que corresponda percibir al contribuyente por la produccion e incorporacion al sistema eléctrico de ener-
gia eléctrica, medida en barras de central, por cada instalacion, en el periodo impositivo y se determina para
cada instalacion en la que se realicen las actividades incluidas dentro del hecho imponible del impuesto. El
periodo impositivo coincide, como norma general, con el afio natural, y el devengo se produce el tltimo dia
del periodo impositivo. El tipo de gravamen es del 7 por 100.

% Impuesto especial sobre la electricidad. Regulado en la Ley 38/1992, de 28 de diciembre, de Impuestos Es-
peciales, incluido por la Ley 28/2014, de 27 de noviembre, con efectos para 2015.

Es un tributo de naturaleza indirecta que recae sobre el consumo de electricidad y grava, en fase dnica, el
suministro de energia eléctrica para consumo, asi como el consumo por los productores de aquella electricidad
generada por ellos mismos. Es aplicable en todo el territorio espafiol, sin perjuicio de los regimenes tributarios
forales del Pais Vasco y Navarra. Estd sujeto al impuesto el suministro de energia eléctrica a una persona o
entidad que adquiere la electricidad para su propio consumo, entendiéndose por suministro de energia eléc-
trica tanto la prestacion del servicio de peajes de acceso a la red eléctrica como la entrega de electricidad. A
los efectos de este impuesto, siempre tendran la condicion de consumidores las personas fisicas o juridicas
que adquieren la energia para la prestacion de servicios de recarga energética de vehiculos. Asimismo, esta
sujeto el consumo por los productores de energia eléctrica de aquella electricidad generada por ellos mismos.
El devengo se produce en el momento en el que resulte exigible la parte del precio correspondiente a la
energia eléctrica suministrada en cada periodo de facturacion y, en el caso de consumo por los productores
de energia eléctrica, en el momento de su consumo.

Son contribuyentes, en el caso de suministro de energia eléctrica aquellos que, debidamente habilitados, re-
alicen suministros de energia eléctrica al consumidor. En el caso de consumo por los productores de energia
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La base imponible est4 constituida por la que se habria determinado a efectos del Impuesto sobre el Valor
Ahadido, excluidas las cuotas del propio Impuesto sobre la Electricidad, para un suministro de energia eléctrica
efectuado a titulo oneroso dentro del territorio de aplicacion del Impuesto sobre el Valor Afiadido entre per-
sonas no vinculadas y sobre dicha base imponible se practica, en su caso, una reduccion del 85 por 100
sobre la cantidad de energia eléctrica que se destine a determinados usos, tales como la reduccién quimica
y procesos electroliticos, mineralégicos o metalUrgicos, riegos agricolas o determinadas actividades indus-
triales. Como norma general, el impuesto se exige al tipo del 5,11269632 por 100, sin que puedan ser infe-
riores a 0,5 euros por megavatiohora (MWh), cuando la electricidad suministrada se destine a usos industriales
o 1 euro por megavatiohora (MWh), cuando la electricidad suministrada se destine a otros usos. En este im-
puesto, con caracter general, los contribuyentes deben repercutir integramente el importe del impuesto sobre
aquel para quien realice la operacion gravada, quedando este obligado a soportarla.

En cuanto a la gestion, los contribuyentes estan obligados a presentar las correspondientes autoliquidaciones,
asi como a efectuar, simultaneamente, el pago de la deuda tributaria.

Los impuestos ambientales en Espafa

% Impuesto especial sobre el carbdn. Creado a través de la Ley 22/2005, de 18 de noviembre —que lo incorpora
alaLey 38/1992, introduciéndolo como un impuesto de fabricacién— como consecuencia de la transposicion
de la Directiva 2003/96/CE por la que se reestructura el régimen comunitario de imposicion de los productos
energéticos y de la electricidad. No obstante, con arreglo a las posibilidades de no sujecion o de exencion
que la mencionada Directiva ofrece, su creacidn no debe representar, con caracter general, una carga tributaria
efectiva para el carbon que se consume en Espafia. Este impuesto se exige en todo el territorio espafiol, ex-
cepto en la Comunidad Auténoma de Canarias y en las Ciudades de Ceuta y Melilla.

El hecho imponible viene configurado por la puesta a consumo de carbén en su émbito territorial, enten-
diéndose como puesta a consumo la primera venta o entrega de carbon efectuada en el ambito territorial
tras la produccién o extraccién, importacion o adquisicion intracomunitaria de carbén y el autoconsumo de
carbén, considerando como tal la utilizacion o consumo del carbon realizado por los productores o extractores,
importadores, adquirentes intracomunitarios o empresarios.

Son sujetos pasivos los productores o extractores, importadores o adquirentes intracomunitarios de carbén
y los empresarios revendedores que realicen las ventas o entregas o las operaciones de autoconsumo sujetas
al impuesto. Este impuesto se devenga, con caracter general, en el momento de la puesta del carbén a dis-
posicion de los adquirentes o, en su caso, en el de su autoconsumo.

La base imponible esta constituida por el poder energético del carbén objeto de las operaciones sujetas, ex-
presado en gigajulios. El tipo de gravamen es de 0,65 euros por gigajulio. En cuanto a la repercusion del im-
puesto, los sujetos pasivos deben repercutir el importe de las cuotas devengadas sobre los adquirentes de
carbdn, y éstos quedaran obligados a soportarlas.

% Impuesto especial sobre determinados medios de transporte. Esté requlado en la Ley 38/1992, de 28 de
diciembre, de Impuestos Especiales y fue modificado en 2007 para graduar el tipo impositivo segun las emi-
siones de CO2 de los vehiculos.

Grava la matriculacion definitiva en Espafia de los medios de transporte, nuevos o usados, cuando se destinen
a ser utilizados en el territorio espafiol por personas o entidades que sean residentes en Espafia o que sean
titulares de establecimientos situados en Espafia, siendo el sujeto pasivo las personas o entidades a cuyo
nombre se realice la primera matriculacion definitiva del medio de transporte.
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La base imponible, en el caso de medios de transporte nuevos, es el importe de la adquisicion tomado como
base imponible en el IVA y si el medio de transporte es usado, el precio de mercado a la fecha del devengo
del impuesto. El tipo de gravamen se establece por parte de las autonomias, en el uso de sus potestades
normativas, en atencion a las emisiones oficiales de CO, y este es el elemento que confiere al tributo su ca-
racter medioambiental. EI devengo del impuesto se produce cuando se presenta la solicitud de la primera
matriculacion definitiva del medio de transporte.

Este tributo esta cedido a las CC AA desde 2001 y, en la actualidad, las autonomias pueden elevar el tipo
estatal hasta en un 15 por cien —segun lo dispuesto en la Ley 22/2009— lo cual ha supuesto que, en 2019,
ocho autonomias hayan ejercido competencias normativas modificando los tipos de algunos epigrafes del
tributo, en concreto: Andalucia, Asturias, Baleares, Cantabria, Catalufia, Extremadura, Murcia y Comunidad
Valenciana.

% Impuesto sobre el Valor de la Extraccion de Gas, Petroleo y Condensados. Regulado en La Ley 8/2015, de
21 de mayo, por la que se modifica la Ley 34/1998, de 7 de octubre, del Sector de Hidrocarburos, y por la
que se regulan determinadas medidas tributarias y no tributarias en relacion con la exploracion, investigacion
y explotacion de hidrocarburos.

Los impuestos ambientales en Espafia

Grava el valor de los productos del dominio publico gas, petréleo y condensados extraidos en territorio es-
pafiol. Es un impuesto directo y real y el hecho imponible esta constituido por la extraccidn en el territorio
espafiol de gas, petréleo y condensados, en las concesiones de explotacion de yacimientos de hidrocarburos.

Son contribuyentes las personas juridicas y entidades que realicen las actividades gravadas, siendo la base
imponible el valor de la extraccion del gas, petréleo y condensados, aplicando al precio de referencia —apro-
bado mediante orden del Ministro de Industria, Energia y Turismo— el volumen total de producto extraido,
expresado en barriles para el petrdleo y condensados, y en metros clbicos (medidos a cero grados y un bar
de presion) para el gas natural. El devengo se produce el dltimo dia del periodo impositivo que, como norma
general, coincidird con el afio natural.

En cuanto al tipo de gravamen se aprueban dos escalas de gravamen progresivas, dependiendo de que se
trate de petréleo y condensados o de gas.

% Impuesto sobre la produccion de combustible nuclear gastado y residuos radiactivos resultantes de la
generacion de energia nucleoeléctrica. Regulado en la Ley 15/2012, de 27 de diciembre, de medidas fiscales
para la sostenibilidad energética.

Tanto este impuesto como el creado para gravar el almacenamiento de combustible nuclear gastado y residuos
radiactivos en instalaciones centralizadas, se fundamentan en el hecho de que la generacion de energia eléc-
trica mediante la utilizacion de energia nuclear supone la asuncion por parte de la sociedad de una serie de
cargas y servidumbres, debido a las peculiaridades inherentes a este tipo de energia, cuyo impacto econémico
es dificil de evaluar y la sociedad ha de hacerse cargo de una serie de responsabilidades derivadas de los as-
pectos especificos que inciden en dicha generacién, tales como la gestion de los residuos radiactivos gene-
rados y el uso de materiales que pueden ser utilizados para diversos fines.

El hecho imponible de este impuesto lo constituye la produccidn de combustible nuclear gastado derivada
de cada reactor nuclear, asi como la produccién de residuos radiactivos resultantes de la generacion de
energia nucleoeléctrica, siendo contribuyentes las personas que realicen el hecho imponible.
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La base imponible se determina para cada instalacion en la que se realicen las actividades que constituyen
el hecho imponible y esta constituida por los kilogramos de metal pesado contenidos en el combustible
nuclear producido durante el periodo impositivo, entendiéndose como metal pesado el uranio y el plutonio
contenidos, y como combustible nuclear gastado el combustible nuclear irradiado en el reactor que durante
el periodo impositivo haya sido extraido definitivamente de éste, siendo el tipo impositivo de 2.190 euros
por kilogramo de metal pesado.

Asimismo, en otros casos, la base imponible se determina segun los metros clbicos de residuos radiactivos
de media, baja y muy baja actividad producidos, que han sido acondicionados durante el periodo impositivo
para su almacenamiento con caracter temporal en el propio emplazamiento de la instalacion y el tipo impo-
sitivo es de 6.000 euros por metro clbico para residuos de baja y media actividad, y de 1.000 euros en el
caso de residuos de muy baja actividad.

Ademés de estos impuestos, existen una serie de tasas estatales relacionadas con el medio ambiente, como
el Canon de control de vertidos o el Canon por utilizacion de aguas continentales para la produccién de
energia eléctrica.

Los impuestos ambientales en Espafa

La recaudacion aportada por estos impuestos en 2017 fue la siguiente:

GRAFICO 9 - IMPUESTOS ESTATALES AMBIENTALES

RECAUDACION 2017 - MILLONES DE EUROS

I..s/ gases fluorados efecto invernadero 123

l.s/ comb. nuclear vy resid.radiactivos = 296

l.s/ el Carbon © 315

|.s/combustibles del Petrdleo = 332

[EDMTD = 481
I.s/ Electricidad 1.387
I.s/ valor de la prod. energia eléctrica 1.511
I.s/ Hidrocarburos 13.156

Fuente: elaboracién propia a partir de cuenta ambiental INE

Con gran diferencia, el Impuesto sobre Hidrocarburos es el que mas recaudacion aporta, casi el 75 por 100, y el resto
de impuestos le siguen a una gran distancia, siendo el tributo que menos recaudacion obtiene el Impuesto sobre gases
fluorados de efecto invernadero, que no llega al 0,7 por 100 de los ingresos obtenidos.
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2. Los impuestos propios autondmicos de naturaleza ambiental

En el dmbito autondmico, se han desarrollado numerosos impuestos relacionados con el medio ambiente, en
tanto que las autonomias tienen potestad normativa para el establecimiento de impuestos, bajo ciertos requisitos.
En efecto, el art. 133.2 de la Constitucion espafiola reconoce que las autonomias podran establecer y exigir tri-
butos, de acuerdo con la Constitucion y las leyes, existiendo, por tanto, una fundamentacion constitucional al es-
tablecimiento de tributos propios.

Sin embargo, las autonomias de régimen comun tienen ciertas limitaciones al establecimiento de impuestos, re-
cogidas en la LOFCA (Ley Organica 8/1980, de 22 de septiembre, de Financiacion de las Comunidades Auténomas)
la cual, en sus articulos 4 y 6 (modificados por la Ley Orgénica 3/2009, de 18 de diciembre, de modificacion de
la Ley Organica 8/1980, de 22 de septiembre, de Financiacion de las Comunidades Auténomas) reconoce como
recursos de las autonomias los impuestos propios, tasas y contribuciones especiales —tal y como ya se habia con-
templado en la Constitucion espafiola— si bien se establecen ciertas limitaciones al establecimiento de tributos
propios de modo que no pueden establecer tributos sobre hechos ya gravados por las Corporaciones Locales, ni
gravar negocios, actos o hechos producidos en otra CC AA, ni suponer un obstaculo para la libre circulacién de
personas, mercancias o servicios, y tampoco pueden establecer impuestos que recaigan sobre hechos imponibles
ya gravados por el Estado. Esta Gltima limitacion supone, en la practica, la dificultad de establecer nuevos impuestos
con un elevado potencial recaudatorio. Pero este marco normativo ha sido utilizado por las autonomias para el
establecimiento de numerosos impuestos de naturaleza ambiental, creando impuestos sobre el agua, la emisién
de gases a la atmosfera, los vertidos a las aguas litorales, el almacenamiento de residuos, transporte y distribucion
de energia eléctrica, etc.

Los impuestos ambientales en Espafia

En este sentido, es importante destacar el establecimiento de tributos sobre el agua con distintas denominaciones
y, en algunas ocasiones, utilizando la figura juridica de tasa o canon, lo cual complica el conocimiento exacto de
los recursos obtenidos a través de la tributacion ambiental.

Otro elemento que dificulta el conocimiento de la recaudacién obtenida por cada categoria, lo constituye la exis-
tencia de impuestos que gravan simultdneamente varios hechos imponibles de caracter medioambiental, lo cual
complica el conocimiento exacto de la recaudacion que se obtiene por cada uno de ellos. Un ejemplo, aunque no
el Unico, podria ser el Impuesto sobre actividades que inciden en el medio ambiente de la Comunidad Valenciana
que grava la produccion de energia eléctrica, el almacenamiento de sustancias peligrosas y la emisién de gases
a la atmosfera.

La proliferacion de impuestos propios ambientales por parte de las autonomias no se ha realizado en el marco
de un programa medioambiental estatal o al menos consensuado entre las diferentes CC AA, lo cual ha llevado
al establecimiento de impuestos heterogéneos tanto en lo referido a los hechos imponibles gravados como en el
resto de elementos configuradores del impuesto (bases imponibles, tipos impositivos. ..) lo cual deberia ser con-
siderado en el marco de una politica ambiental mas amplia.

No obstante, en este contexto, los impuestos ambientales creados por las autonomias se muestran en la Tabla 4
con detalle (ver pdginas 36 y 37). No hemos incluido el impuesto especial sobre combustibles derivados del pe-
tréleo canario porque para el resto de autonomias es un impuesto estatal. Tampoco hemos incluido el impuesto
sobre las estancias turisticas balear y catalan porque en el caso catalan, se hace referencia a que se pretende in-
ternalizar las posibles externalidades negativas del turismo en zonas de alta concentracién turistica y los ingresos
se afectan a la dotacién de un fondo para el fomento del turismo. Sin embargo, en el caso balear, el objeto im-
ponible establece el gravamen de la capacidad econémica del consumidor de servicios de alojamiento en esta-
blecimientos turisticos, sin referencia medioambiental alguna y los ingresos se afectan a un fondo para favorecer
el turismo sostenible.
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Para la clasificacion de los impuestos propios de las CC AA hemos seguido la clasificacién del INE expuesta en el
cuadro 1, si bien, dado que hemos procedido a la confeccion de la misma, algunos impuestos se podrian clasificar
en otra categoria por varios motivos. En primer lugar, porque no existe explicitamente la categoria de los
mismos —como ocurre con los dedicados al transporte de energia eléctrica, que hemos incluido dentro de la ca-
tegorfa de impuestos ambientales sobre los recursos— o bien porque hay impuestos que dentro de su hecho im-
ponible incorporan varias categorias, lo cual dificulta su categorizacion.

No incluimos las categorias de ruido, productos energéticos y transporte porque no hay impuestos de caracter
autonémico que graven estos hechos imponibles.

Con estas salvedades, los ingresos obtenidos por cada una de las partidas en 2017 fueron los siguientes:

GRAFICO 10 - IMPUESTOS PROPIOS AUTONOMICOS MEDIOAMBIENTALES

RECAUDACION 2017 - MILES DE EUROS

Los impuestos ambientales en Espafa

Emisiones 61.454,5

Agua 1.309.129,8

Residuos 56.313,6

Recursos 162.952,6

Fuente: elaboracién propia a partir de datos del MH
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Los ingresos procedentes de impuestos relacionados con el agua son los mas cuantiosos y el resto de categorias
quedan a una gran distancia. Un analisis mas detallado de los impuestos considerados para este calculo lo tenemos
en la siguiente tabla:

TABLA 4 - IMPUESTOS PROPIOS MEDIOAMBIENTALES

CLASIFICACION Y RECAUDACION 2017 - MILES DE EUROS

Los impuestos ambientales en Espaia

CATEGORIA IMPUESTO CCAA  Recaudacion

- Impuesto sobre emision de gases a la atmosfera Andalucia 2.683,2

- Impuesto medioambiental sobre la emisién de contaminantes Aragon 2.683,2
a la atmosfera

- Impuesto sobre el dafio medioambiental causado por las grandes 8.246,6
areas de venta

- Impuesto sobre grandes establecimientos comerciales Asturias 5.183,6

- Impuesto sobre determinadas actividades que inciden C.-La Mancha 1.153,3
en el medio ambiente

- Impuesto sobre la emision de dxidos de nitrégeno a la atmésfera Catalufa 2.931,2
producida por la aviacién comercial

- Impuesto sobre la emision de gases y particulas a la atmdsfera 922,9

Emisiones al aire producida por la industria

- Impuesto sobre las emisiones de diéxido de carbono de los n.d.
vehiculos de traccion mecanica

- Impuesto sobre grandes establecimientos comerciales 3.896,3

- Impuesto sobre el riesgo medioambiental de la produccion, 7.404,5

manipulacion y transporte, custodia y emision de elementos
radiotoxicos (admitido recurso de inconstitucionalidad)

- Impuesto sobre la contaminacion atmosférica Galicia 4.067,7
- Impuesto por emisiones de gases contaminantes a la atmésfera Murcia 1.058
- Impuesto sobre actividades que inciden en el medio ambiente (1) C.Valenciana  21.224,0
© TOTAL IMPUESTOS AUTONOMICOS SOBRE EMISIONES 61.454,5
1
2
w - Impuesto sobre vertidos a las aguas litorales Andalucia 3.936,4
3 - Canon de mejora de infraestructuras hidraulicas de depuracion
§ de interés de la Comunidad Autonoma 139.063,3
é’ - Impuesto sobre la contarr_\inacién de las aguas Aragon 51.500,9
o (antes Canon de saneamiento)
§ - Impuesto medioambiental sobre determinados usos y 16.602,3
'-; aprovechamientos del agua embalsada
° - Impuesto sobre las afecciones ambientales del uso del agua Asturias 70.631,7
© (antes, Canon de saneamiento)
% - Canon de saneamiento de aguas Baleares 83.752,4
g o - Canon del agua residual Cantabria 29.485,0
'g g - Canon del agua Catalufia  503.624,1
S - Canon de saneamiento Extremadura  16.062,0
< - Canon de saneamiento Galicia 49.976,4
3 - Impuesto sobre el dafio medioambiental causado por
§ determinados usos y aprovechamientos del agua embalsada 11.807,0
L - Canon de saneamiento Murcia 48.256,3
§ - Impuesto sobre vertidos a las aguas litorales 127,3
§ - Canon de saneamiento La Rioja 9.961,9
::"j - Canon de saneamiento C.Valenciana 274.342,8
é TOTAL IMPUESTOS AUTONOMICOS SOBRE EL AGUA 1.309.129,8
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CATEGORIA IMPUESTO CCAA  Recaudacion zg
- Impuesto sobre depésito de residuos peligrosos Andalucia 164,3 g
- Impuesto sobre las bolsas de plastico de un solo uso 270,7 Lﬂ
- Impuesto sobre el depdsito de residuos en vertederos Cantabria 472,5 —
- Canon edlico C-LaMancha  13.813,0 v
- Impuesto sobre la eliminacidn de residuos en vertederos C.y Leon 8.198,7 §
- Canon de vertido Canarias n.d. 8
- Canon sobre la deposicion controlada de residuos municipales Catalufia 21.038,4 %

(dato 2012) S
- Canon sobre la deposicion controlada de residuos industriales n.d. e
Gestion de residuos -~ Canon sobre la deposicion controlada de residuos de la construccion n.d. ©
- Canon sobre la incineracion de residuos municipales 3.358,7 8
(dato 2012) T
- Impuesto sobre la eliminacién de residuos en vertedero Extremadura 3.770,4 %
- Impuesto sobre depésito de residuos Madrid 2.773,0 g—
- Impuesto sobre el almacenamiento o depésito de residuos R. Murcia 764,8 =
- Impuesto sobre la eliminacion de residuos en vertederos La Rioja 425,1 8
- Impuesto sobre la eliminacidn, incineracion, coincineracion C. Valenciana 1.264,0 —
y valorizacién energética
TOTAL IMPUESTOS AUTONOMICOS SOBRE LOS RESIDUOS 56.313,6
- Impuesto medioambiental sobre las instalaciones de transporte Aragon 2.269,9
de energfa eléctrica de alta tension
- Impuesto sobre el desarrollo de determinadas actividades Asturias 2.609,0
que inciden en el medio ambiente
- Impuesto sobre la afeccion medioambiental causada por Castillay Leén  61.906,4
determinados aprovechamientos del agua embalsada, por los
Recursos arques edlicos, por las centrales nucleares y por las instalaciones
de transporte de energia eléctrica de alta tension
- Gravamen de proteccion civil Catalufia 3.398,1
- Impuesto sobre instalaciones que inciden en el medio ambiente Extremadura ~ 70.190,8
- Canon edlico Galicia 22.578,4
TOTAL IMPUESTOS AUTONOMICOS SOBRE LOS RECURSOS 162.952,6

Fuente: elaboracion propia a partir de datos del MH

Como podemos comprobar, los impuestos que generan mas recursos son los relacionados con el agua, como en
canon de saneamiento establecido en numerosas autonomias (en otras, que no aparecen en el listado, puede
que también esté establecido, pero los datos no estan disponibles y pueden haber sido creados como tasas).

De todos los impuestos sobre emisiones al aire, el que mas recaudacion aporta es el impuesto sobre actividades
que inciden en el medio ambiente de la Comunidad Valenciana, creado en 2012, que grava los dafios, impactos,
afecciones y riesgos para el medio ambiente derivados de la produccidn de energia eléctrica, la produccion, te-
nencia, deposito y almacenamiento de sustancias consideradas peligrosas y las emisiones a la atmdsfera de dxidos
de nitrégeno o didxido de azufre. Dado que este impuesto no grava solamente las emisiones, podriamos haberlo
incorporado en otro epigrafe, pero no disponemos de la informacion desagregada.

Mientras, existen tributos con escasa potencia recaudatoria como el impuesto catalan sobre la emision de gases
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En cuanto a los impuestos sobre el agua, el canon del agua de Catalufia, con gran diferencia sobre el resto, es el
que mas recauda, si bien debemos tener en cuenta la poblacion de esta autonomia. Por el otro lado, hay impuestos
con una exigua recaudacion, tales como el Impuesto sobre vertidos a las aguas litorales de la Regién de Murcia.

Dentro de los impuestos sobre los residuos, aun siendo un dato de 2012, el canon sobre la deposicién controlada
de residuos municipales en Catalufia es el de mayor recaudacion. Creado en 2008, grava el envio de los residuos
a las instalaciones de deposicidn controlada, de titularidad tanto publica como privada. Y mientras otros impuestos,
como el de las bolsas de plastico de un solo uso de Andalucia, solamente aporta alrededor de 271.000 euros.

En cuanto a los impuestos sobre los recursos, existen diferencias importantes en cuanto a la recaudacion obtenida
por unos u otros, tal y como observamos en la tabla anterior. Con diferencia, es el Impuesto sobre Instalaciones
que Inciden en el Medio Ambiente de Extremadura el que mas recauda. Creado en 2006, grava la realizacién de
actividades de produccién, almacenaje o transformacion de energia eléctrica, asi como de actividades de transporte
de energia eléctrica, telefonia y telemética efectuada por elementos fijos del suministro de energia eléctrica o de
las redes de comunicaciones. Por otro lado, el Impuesto aragonés sobre las instalaciones de transporte de energia
eléctrica de alta tension es el que menos recaudacién aporta.

Los impuestos ambientales en Espaia

Ante esta situacion de impuestos con similares objetos de gravamen y diferencias importantes en cuanto a la de-
finicion del hecho imponible y de los resultados recaudatorios, seria necesario una reflexion en el marco del nuevo
sistema de financiacién autonémica.

3. Los impuestos locales y la fiscalidad ambiental

El Instituto Nacional de Estadistica reconoce como impuesto ambiental el Impuesto sobre vehiculos de traccién
mecanica, IVTM. Sin embargo, el resto de impuestos locales incorporan algunas caracteristicas de caracter me-
dioambiental, mas concretamente relacionadas con el sector energético (Carpizo, 2019). Tal es el caso del Im-
puesto sobre Bienes Inmuebles, IBI, que grava el valor de los bienes inmuebles rusticos, urbanos y de caracteristicas
especiales. La definicion de los distintos tipos de bienes inmuebles se recoge en el Real Decreto Legislativo 1/2004,
de 5 de marzo, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley del Catastro y, mas concretamente, en su articulo
8, que define los bienes inmuebles de caracteristicas especiales como un conjunto complejo de uso especializado,
el cual esta integrado por suelo, edificios, instalaciones y obras de urbanizacion y mejora que, por su caracter uni-
tario y por estar ligado de forma definitiva para su funcionamiento, se configura a efectos catastrales como un
Unico bien inmueble, clasificindose en los siguientes grupos de bienes inmuebles: los destinados a la produccién
de energia eléctrica y gas y al refino de petréleo, y las centrales nucleares, las presas, saltos de agua y embalses,
incluido su lecho o vaso, excepto las destinadas exclusivamente al riego, las autopistas, carreteras y tineles de
peaje y los aeropuertos y puertos comerciales.

La mayor parte de la recaudacion procedente del IBI se obtiene como consecuencia de los bienes inmuebles de
naturaleza urbana. No obstante, en 2017, los municipios espafioles recaudaron por este concepto, sequn datos
del Ministerio de Hacienda, 442.509 miles de euros, por encima de la recaudacion obtenida por el gravamen de
los bienes rusticos.

La recaudacion procedente de bienes inmuebles de caracteristicas especiales supone el 3,5 por 100 de los ingresos
obtenidos por este tributo.

La base imponible del IBI en cualquiera de los tres tipos de bienes gravados es el valor catastral y el tipo impositivo
para los BICE, con caracter supletorio, es del 0,6 por 100, si bien los Ayuntamientos pueden establecer un tipo
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Fuente: elaboracion propia a partir de datos del MH

diferenciado que, en ningun caso, serd inferior al 0,4 por 100 ni superior al 1,3 por 100. En 2018, el tipo maximo
lo habian establecido numerosas capitales de provincia, tales como Tarragona, Lérida, Huelva, Caceres, Castellén,
Oviedo o Cuenca, por citar algunos ejemplos.

El gravamen de los bienes inmuebles de caracteristicas especiales no se incluye en la lista de impuestos ambien-
tales, si bien, dadas las caracteristicas, el IBI podria ser considerado un tributo ambiental en lo referido a este
hecho imponible concreto.

Sin embargo, el Impuesto sobre Vehiculos de Traccion Mecanica es el tributo local considerado como medioam-
biental, y grava la titularidad de los vehiculos de esta naturaleza, aptos para circular por las vias publicas, cuales-
quiera que sean su clase y categoria, siendo el sujeto pasivo el titular del vehiculo y el impuesto se exige con
arreglo a una serie de tarifas que tienen en cuenta los caballos fiscales del vehiculo. Los Ayuntamientos tienen la
potestad de establecer o no una bonificacion de hasta el 75 por 100 segun la clase de carburante que consuma
el vehiculo, en razén a la incidencia de la combustién de dicho carburante en el medio ambiente y otra bonifica-
cion —también del 75 por cien— en funcion de las caracteristicas de los motores de los vehiculos y su incidencia
en el medio ambiente.

Este impuesto esta incluido en el grupo de impuestos ambientales realizado por el INE, por lo que se considera
como tal y la recaudacion aparece reflejada en la cuenta de impuestos ambientales, distinguiendo entre los
ingresos obtenidos de las empresas y de los hogares, si bien la mayor parte de los recursos provienen de los ho-
gares:

GRAFICO 12 - IMPUESTO SOBRE VEHICULOS DE TRACCION MECANICA - MILLONES DE EUROS

B VM (empresas) " IVTM (hogares)
2013 2014 2015 2016 2017(A

Fuente: elaboracion propia a partir de la cuenta ambiental del INE
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Este impuesto ha visto reducida su recaudacién desde 2013, aunque sigue siendo una fuente importante de in-
gresos para las Haciendas Locales.

El Impuesto sobre Actividades Econdmicas grava el mero ejercicio de la actividad econémica y en tanto que éstas
tengan relacion con el medio ambiente, podria considerarse su relacion con la tributacién ambiental.

Lo mismo ocurre con el Impuesto sobre Construcciones, Instalaciones y Obras, en tanto que grava la realizacion
de obras, para las cuales sea necesaria la licencia de obras, que pueden estar relacionadas con el medio ambiente.
Sin embargo, en la cuenta de impuestos ambientales no estan recogidos ninguno de estos dos tributos.

Otra forma de obtener beneficios sobre el medio ambiente es el establecimiento de bonificaciones en aquellos
casos en los cuales se realicen actividades que puedan contribuir a la mejora del mismo (Adame, 2012). En ese
caso, en el Impuesto sobre Bienes Inmuebles se regula una bonificacion potestativa de hasta el 50 por 100 para
bienes inmuebles en los que se instalen sistemas para el aprovechamiento térmico o eléctrico de la energia solar.
En el Impuesto sobre Actividades Econdmicas, se regula una bonificacion potestativa de hasta el 50 por 100 para
sujetos que utilicen o produzcan energia a partir de instalaciones para el aprovechamiento de energias renovables
0 establezcan planes de transporte a sus trabajadores para reducir el consumo de energia.

En el Impuesto sobre Construcciones, Instalaciones y Obras, se incorpora una bonificacion potestativa en el caso
de construcciones, instalaciones u obras en las que se incorporen sistemas de aprovechamiento térmico o eléctrico
de la energfa solar durante la realizacion de la obra. No obstante, en el ambito local, el campo que méas posibili-
dades ofrece en cuanto al establecimiento de medidas desincentivadoras de actividades perjudiciales para el
medio ambiente que puedan suponer una fuente de recaudacién son las tasas, en tanto que los Ayuntamientos
no tienen potestad normativa para establecer impuestos y solamente pueden, en el marco de la Ley de Haciendas
Locales, modificar algunos aspectos de los impuestos, tales como el establecimiento o no de las bonificaciones
potestativas comentadas.

Una vez revisada la situacion de la fiscalidad ambiental en el ambito estatal, autonémico y local se hace necesario
conocer cudles son las principales propuestas de reforma que se han realizado con respecto a esta materia, a lo
cual nos dedicamos en el siguiente capitulo.
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EL FUTURO DE LA FISCALIDAD AMBIENTAL EN ESPANA

En Espafia ha habido numerosas propuestas para la reforma de la fiscalidad ambiental, inspiradas, en la mayoria de
ocasiones, en planteamientos desarrollados en el ambito europeo o internacional, tales como las realizadas por la Co-
mision Europea (2011, 2016, 2019), el Fondo Monetario Internacional (2013), o la OCDE (2015), por citar algunas de
ellas, asi como la elaboracion de informes de expertos, tales como el Informe Mirrleess en 2010.

En el caso espafiol, algunos informes europeos se han ocupado de la necesaria reforma de la fiscalidad ambiental.
Asi, resultan destacables, entre otras propuestas, el extenso informe elaborado por una empresa consultora para la
UE en 2016, en el cual se destaca el potencial de Espafia para aumentar sus ingresos procedentes de la imposicion
ambiental. Otros trabajos, tales como la Comunicacion de la Comision al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité
Econdmico y Social Europeo y al Comité de las Regiones relativa a la revision de la aplicacion de la normativa me-
dioambiental 2019: Una Europa que protege a sus ciudadanos y mejora su calidad de vida, en la cual se llevé a cabo
un analisis de la situacion espafiola, proponiéndose la necesidad de realizar algunas modificaciones como el aumento
de los ingresos por impuestos medioambientales y la reduccién de las subvenciones perjudiciales para el medio am-
biente.

En este ambito del desarrollo de comparaciones internacionales, en los Ultimos afios se han realizado varios informes
que proponen reformas y plantean escenarios con proyecciones de ingresos tras la reforma fiscal verde propuesta, re-
sumidos en Gago y Labandeira (2017), resultando destacable el trabajo realizado en el Informe VividEconomics de
2012, en el cual se simulaba la aplicacion de la Directiva Europea de Fiscalidad energética presentada en 2011 en Es-
pafia, Polonia y Hungria. En el caso espafiol, la simulacién daba como resultado una recaudacion adicional tras la re-
forma propuesta de 10.000 millones en 2020 con una reduccién de los niveles de CO, en un 2,5 por 100. En dicha
reforma se propone el incremento de los tipos del diésel y la eliminacion de las exenciones fiscales, la introduccion
gradual de un tipo sobre el gas y el carbén de uso doméstico, asi como la aplicacion de tipos minimos fijada en la nor-
mativa europea y la indexacion de todos los impuestos adaptados.

El Informe Economics for Energy, de 2013, realiza cuatro opciones de reforma fiscal con dos niveles de intensidad, lo
cual supone la simulacion de ocho alternativas, identificando un amplio margen de actuacion con diferencias impor-
tantes en la recaudacién para la imposicion energético-ambiental, y atribuyen a la reforma fiscal verde un papel im-
portante en la recuperacién econémica espafiola.

Por Ultimo, el Informe de la Comision Europa realizado por Hogg et al., en 2016, evalla el potencial de la reforma
fiscal ambiental en Espafia realizando un estudio con datos oficiales europeos y de la OCDE, proponiendo un tipo mi-
nimo segUn la Directiva Europea de Fiscalidad Energética, considerando el promedio de la UE y realizando propuestas
sobre tipos impositivos de combustibles. La reforma propuesta generaria un incremento recaudatorio de 32.801
millones de euros en 2035.

En Espafa, en 2012, se publicd un informe realizado por una Comision que partié del Ministerio de Hacienda (Gago
y Labandeira, 2002) para la reforma de fiscalidad ambiental y, mas recientemente, tanto el /nforme Lagares de 2014
como el Informe para la reforma de la financiacion autonémica se han encargado de realizar propuestas, asi como di-
versos autores que se han analizado las posibles reformas fiscales medioambientales o verdes, como comdnmente se
han denominado en numerosas ocasiones.

Ademas, en el dmbito institucional, dentro del programa nacional de reforma de 2017, se anunciaba la creacion de
un grupo de trabajo encargado del andlisis de los impuestos ambientales para su analisis cuya creacién se prevé pro-
ximamente.
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SegUn el Informe Lagares (2014, p. 318), el ntcleo duro de la re-

Uno de los principales forma de la fiscalidad medioambiental se deberia fundamentar en
problemas existentes es el una gran modificacion de la fiscalidad sobre la energia que tuviera
relativo al excesivo desarrollo de en consideracion la fijacion de bases imponibles a partir de las emi-

siones de diéxido de carbono y del contenido energético de los pro-
ductos, estableciendo una tributacion méas uniforme e intentando
) ' garantizar la neutralidad del sistema fiscal. Todo ello conllevaria una
comun, con escasa potencia profunda modificacion del Impuesto sobre Hidrocarburos. También
recaudatoria en general.” se recomienda un cambio en el tipo impositivo aplicable al carbén
para adaptar los tipos y establecerlos en euros por tonelada de CO,.

los impuestos propios
autonomicos sin un patron

Sin duda uno de los principales problemas existentes es el relativo al excesivo desarrollo de los impuestos propios au-
tonémicos sin un patrén comUn, con escasa potencia recaudatoria en general. Ademas, tal y como se manifiesta en el
Informe Lagares (2014, p. 318), muchos de estos impuestos resultan inadecuados para conseguir los pretendidos fines
medioambientales, en el sentido de modificacion de conductas que puedan resultar perjudiciales para el medio am-
biente, proponiéndose la necesidad de armonizacion de estos tributos o, al menos, una minima coordinacién que
pueda reducir los costes indirectos a los contribuyentes.

Por ello, una propuesta podria ser el establecimiento de impuestos estatales sobre las emisiones de NO, y SO, y el re-
parto de su recaudacion a las autonomias, pues en ese caso se cubririan varios objetivos:

- En primer lugar, existiria un Unico texto legal, lo cual darfa seguridad juridica a los contribuyentes.

- En segundo lugar, la dispersién legislativa autonoémica actual —en el caso de autonomias que han establecido im-
puestos sobre las emisiones— desapareceria y con ello la distorsién al libre mercado.

- En tercer lugar, se asegura un gravamen homogéneo en todo el territorio espafiol a las emisiones de estos gases
tan perjudiciales para el medio ambiente.

- En cuarto lugar, se podria plantear, la devolucién de los ingresos obtenidos al sistema segun diferentes vias, incluso
la posibilidad de devolverlo directamente a los ciudadanos (Garcia-Muros y Gonzalez-Equino, 2017) tal y como se
han planteado algunos paises.

- Por dltimo, Gago y Labandeira (2013) consideran que no resulta deseable el establecimiento de impuestos energé-
tico-ambientales por parte de entes subcentrales en tanto que pueden ser utilizados para atraer actividades a una
u otra region, entrando en situaciones de competencia fiscal. Es mas, segun el Informe Lagares, deberia existir un
impuesto mundial sobre las emisiones.

Dentro de los impuestos propios, los relacionados con el agua son los que mayor aportacion recaudatoria realizan a
las arcas autonémicas en forma de diferentes canones regulados en unos casos como tasas y en otros como impuestos,
con una variada tipologia de hechos imponibles y bases, lo cual podria ser armonizado. En el Informe Lagares se incide
en el hecho de que estos canones de vertidos, en muchas ocasiones, adolecen de finalidad ambiental y tienen un afan
recaudatorio, por lo cual aboga por el establecimiento de un Impuesto sobre el Agua cedido a las CC AA con ciertas
capacidades normativas para que el tributo pueda reflejar las diferencias en cuanto a los costes ambientales depen-
diendo de las cuencas hidrograficas.

En el caso del Impuesto sobre Vehiculos de Traccion Mecénica, el Informe Lagares considera que se deberia transformar
en un impuesto de caracter ambiental sobre el uso de los medios de transporte y la cuota dependeria de la emisién
teorica de dioxido de carbono, para lo cual deberia integrar el actual Impuesto Especial sobre Determinados Medios
de Transporte y su estructura se deberia regular exclusivamente por el Estado, sin reducir la recaudacion. En ese caso,
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la gestion del nuevo impuesto deberfan realizarla los municipios,

transfiriendo la parte de ingresos que correspondieran a las auto- La necesidad de coordinacion
nomias. Sin embargo, desde nuestro punto de vista, el engranaje entre las distintas administraciones
de esta nueva figura tributaria y su reparto entre las Haciendas sub- en materia medioambiental es un

centrales adoleceria de cierta complejidad y aumentaria los costes
de gestion a los municipios, mientras en el dmbito estatal ya esta
instaurada.

tema esencial.”

En el Informe para la reforma del sistema de financiacion autondmica elaborado en 2017 por un grupo de expertos,
por mandato ministerial, se incide en el poco interés mostrado por la Administracién Central por la fiscalidad ambiental,
lo cual ha facilitado que las autonomias puedan encontrar hechos imponibles no gravados por el Estado, asi como la
necesidad de modificar esta situacion debido a la presion por parte de la UE para el establecimiento de impuestos
ambientales por un lado y, por otro, a los compromisos adquiridos por Espafia en materia medioambiental. Para esta
reestructuracion impositiva se propone la elaboracién de una ley marco de fiscalidad ambiental que distribuyera los
distintos impuestos o mejor, hechos imponibles relevantes en los diferentes niveles de gobierno, en atencion al alcance
espacial de los hechos gravados. En el caso de las autonomias, esta ley marco regularia los elementos esenciales de
cada impuesto hasta la base liquidable, asi como el caracter obligatorio o potestativo del tributo, junto con un rango
para el establecimiento de las tarifas y las deducciones, en un sistema parecido al de los impuestos locales en la Ley
reguladora de las Haciendas Locales.

En cualquier caso, en el Informe para la reforma del sistema de financiacion autonémico se considera que hay margen
para la revision de los impuestos medioambientales, principalmente en los sectores del transporte y de la energfa y,
en especial, existen nuevas opciones sobre los impuestos que recaen sobre la contaminacion, el uso de los recursos y
sobre el agua, puesto que los impuestos sobre residuos en vertederos pueden ayudar al tratamiento de los residuos
municipales.

En el caso del agua, seria necesario un nuevo enfoque en cuanto a la gestion y tarificacion del agua, pues es un pro-
blema de primordial interés. En este sentido, la Comision Europea, en 2019, ha elaborado un Informe de Espafia sobre
la revisidn de la aplicacidn de la politica medioambiental en el cual se resaltan nuevamente estas mismas ideas.

La necesidad de coordinacion entre las distintas administraciones en materia medioambiental es un tema esencial. En
este sentido —tal y como expone Olmos (2019, p. 23)- es necesario proclamar la necesidad de un criterio claro entre
los diferentes niveles de administracion pues la situacién actual lleva a planteamientos completamente incoherentes
y asf, mientras la Administracion General del Estado grava la energia nuclear para poder mejorar el desarrollo de las
energias renovables, algunas autonomias como Castilla y Ledn o Castilla-La Mancha gravan la generacion edlica, por
lo que el incentivo creado por la Administracién Central queda desdibujado.

Por lo tanto, es necesario valorar, en primer lugar, la conveniencia de las medidas fiscales a adoptar y cuéles son los
objetivos en los diferentes niveles de administracion para llevar a cabo una politica conjunta de la cual se deriven de-
cisiones que comprometan a los diferentes niveles administrativos.

“Otro de los aspectos a considerar es la adecuacion entre las diferentes politicas de
subvenciones y la imposicion pues, en ocasiones, se pueden establecer subvenciones a la
realizacion de actividades que resultan gravadas, lo cual, desde una perspectiva de politica
fiscal, no resulta congruente”.

43

El futuro de la fiscalidad ambiental en Espafa

REAF Asesores Fiscales - Consejo General de Economistas de Espana



44

El futuro de la fiscalidad ambiental en Espafa

REAF Asesores Fiscales - Consejo General de Economistas de Espana

LA FISCALIDAD AMBIENTAL EN ESPANA. SITUACIGN ACTUAL Y TENDENCIAS

Otro de los aspectos a considerar es la adecuacion entre las diferentes politicas de subvenciones y la imposicion pues,
en ocasiones, se pueden establecer subvenciones a la realizacion de actividades que resultan gravadas, lo cual, desde
una perspectiva de politica fiscal, no resulta congruente.

Finalmente, no podemos perder de vista las proximas medidas previstas en este campo por la UE, cuyas decisiones se
encuentran vinculadas en parte a la modificacion de la Directiva sobre la tributacién de la energia que regula los im-
puestos relativos a la electricidad, los carburantes de automocion y la mayoria de los combustibles para calefaccion.
Se encuentran sobre la mesa de debate proyectos como el Carbon Border Tax, un nuevo impuesto transfronterizo de
carbono sobre los bienes importados que se basaria en el volumen de CO, emitido durante el proceso de fabricacién
o el Aviation Tax.

Todas estas cuestiones deberian ser consideradas en el marco de una nueva politica fiscal ambiental, adaptada a lo
establecido por las autoridades europeas y a las necesidades de Espafia, asi como a la vertebracion de un sistema
fiscal ambiental estatal, autondmico y local armonizado, lo cual deberia ser contemplado proximamente, bien en el
marco del debate del préximo sistema de financiacion autondmico o bien en el de un andlisis de la actual situacion
de las politicas publicas medioambientales, en aras a una mejora de la situacién actual.
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CONCLUSIONES

% El cuidado y preservacion del medio ambiente es un tema que se incluye habitualmente como uno de las
principales cuestiones a abordar en la agenda politica de los lideres mundiales. La necesidad de corregir si-
tuaciones de las cuales se derive un dafio medioambiental es una linea que encontramos en toda la literatura
relacionada con el medio ambiente. Y, para ello, los impuestos relacionados con el medio ambiente pueden cum-
plir una importante funcion. Sin embargo, la presion fiscal medioambiental es relativamente baja si la compa-
ramos con el conjunto de ingresos tributarios y, ademas, esta es una situacion que se ha mantenido a lo largo
de los ltimos afios, lo cual contrasta con la creciente importancia del medio ambiente y de la necesidad de su
cuidado en los Ultimos afios para aumentar el bienestar de los ciudadanos. Esta deberia ser una cuestion sobre
la cual se tendria que reflexionar para establecer politicas fiscales ambientales acordes con la importancia de
mantener y mejorar el medio ambiente.

Conclusiones

% En el conjunto de paises de la OCDE, la presion fiscal ambiental en el afio 2000 era del 1,8 por 100 y en 2016
habia descendido al 1,6 por 100. La presion fiscal ambiental mas elevada en el ambito mundial se obtiene en
el conjunto de paises OCDE-Europa, con un valor del indicador en 2017 del 2,4 por 100. Por el contrario, en el
conjunto de paises OCDE-América la presion fiscal ambiental en 2017 solamente ascendia al 0,8 por 100. En
este contexto, en la mayoria de los paises de la UE, la presion fiscal ambiental no alcanza el 10 por 100 de la
presion fiscal total y en Espafia dicho porcentaje es del 5,3, por debajo del 6,1 de la media de la UE.

Por lo tanto, a la vista de los resultados, no podemos concluir que los paises con un mayor nivel de desarrollo
economico estén apostando decididamente por la imposicion medioambiental como férmula para mejorar
y regenerar el planeta, en tanto que los ingresos que se obtienen son exiguos y, ademas, no se estan incre-
mentando sustancialmente a lo largo de los afios, més bien algunos paises desarrollados, como Dinamarca o
Reino Unido, por ejemplo, han reducido sus ingresos tributarios de naturaleza ambiental.

% En Espaiia, los impuestos ambientales se encuentran en la misma linea que en el resto de paises europeos
y el reparto entre los diferentes niveles de administracion no ayuda a la mejora de la situacion actual. En
el dmbito estatal, el Impuesto sobre Hidrocarburos es el que mas recaudacién aporta y ello a pesar de que en
2017 el presupuesto de beneficios fiscales de este tributo fue de 850,4 millones de euros, lo cual podria ser
objeto de revision.

En la esfera autondmica, la proliferacion de impuestos propios ambientales por parte de las autonomias
no se ha realizado en el marco de un programa medioambiental estatal, o al menos consensuado, entre las
diferentes CC AA, lo cual ha llevado al establecimiento de impuestos heterogéneos tanto en lo referido a los
hechos imponibles gravados como en el resto de elementos configuradores del impuesto (bases imponibles,
tipos impositivos,...) lo cual deberia ser considerado en el marco de una politica ambiental més amplia.

Por dltimo, en el dmbito local, el Impuesto sobre Vehiculos de Traccion Mecanica es considerado como impuesto
ambiental, si bien lo que grava son los caballos fiscales del vehiculo sin hacer referencia a las emisiones de
gases, lo cual podria ser considerado para una nueva configuracion del tributo.

% En cualquier caso, la evidencia de la necesidad de una nueva politica fiscal ambiental ha quedado de mani-
fiesto a lo largo de este trabajo, por lo que se podria esperar un necesario debate acerca de la configuracion en
Espafia de la fiscalidad medioambiental, asi como el conjunto de politicas de gasto publico asociadas a una
materia tan esencial y vital como es la preservacion y cuidado del medio ambiente.
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