Resumen

En este trabajo se revisa la literatura so-
bre el uso de la fiscalidad medioambiental
al servicio de los objetivos de las politicas
medioambientales, de energia y cambio cli-
maético. Sobre esta base, se proponen direc-
trices y medidas de reforma fiscal para Espafa
dirigidas a favorecer y acelerar cambios de
comportamiento acordes con los compromi-
sos contemplados en las leyes y planes estra-
tégicos espafioles y europeos.
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This paper reviews the literature on
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guidelines and tax reform measures for Spain
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behavioural changes in line with the
commitments set out in Spanish and
European laws and strategic plans.
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I. INTRODUCCION

L sector energético ha ex-

perimentado en los Ulti-

mos ahos una acelerada
transformacién que se proyecta
en muchos otros sectores de la
economia y esta llamado a nue-
vos cambios. Tanto la transicion
energética hacia una sociedad
descarbonizada como los avan-
ces cientificos, tecnologicos (1)
y digitales se han traducido en
una regulacién que otorga cada
vez mayor protagonismo a los
consumidores. Ademas del cam-
bio de paradigma que supone el
paso de un modelo centraliza-
do a otro descentralizado en el
contexto del mercado interior de
la energia, hay cada vez mayor
complejidad en la gestién de
los sistemas energéticos y de la
electricidad.

Los responsables politicos se
enfrentan a nuevos retos socioe-
conémicos, juridicos y estratégi-
cos asociados a las politicas de
cambio climatico y economia cir-
cular, que hacen necesario adop-
tar un enfoque global, transver-
sal, integrador y sofisticado, que
incluya la fiscalidad. Es preciso
un esfuerzo generalizado de los
agentes publicos y privados en
las distintas actividades econé-
micas, ademés de coherencia en
legislacion, politicas, acciones e
instrumentos técnicos, econdmi-

cos y de mercado, para avanzar
hacia el objetivo de contar con
un sector energético descarbo-
nizado.

La Unién Europea (UE), pro-
motora de cambios normativos
orientados hacia la neutralidad
climatica, ha basado su politica
energética en tres pilares: soste-
nibilidad, competitividad y sequ-
ridad en el suministro. Se trata
de objetivos con similar peso,
pero concretados con distinta
proyeccion a lo largo del tiempo.
Desde principios de siglo, la sos-
tenibilidad ha sido el vector aten-
dido con caracter prioritario para
alcanzar los objetivos comprome-
tidos internacionalmente (Villar,
2021). La nueva hoja de ruta que
contempla la conocida como la
«Ley Europea del Clima» persigue
aumentar la reduccion de emisio-
nes de gases de efecto invernade-
ro (GEIl) estableciendo el objetivo
vinculante de, al menos, un 55
por 100 para el aho 2030 (2),
entre otros motivos, porque la
tecnologia permite conseguir
dichas reducciones, necesarias
para cumplir con los objetivos del
Acuerdo de Paris (3).

Desde el marco regulador de
la UE se reconoce la posibili-
dad de disociar el crecimiento
econémico de las emisiones de
GEl. Las denominadas «hojas de
ruta» de la UE pretenden ayu-
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dar a los sectores implicados a
planificar las inversiones necesa-
rias para la transicion hacia una
economia descarbonizada a la
vez que reforzar el compromiso
sectorial en la busqueda de so-
luciones climaticamente neutras
y complementar algunas inicia-
tivas existentes para fomentar
la colaboracién industrial en la
transiciéon hacia la neutralidad
climatica (4). Ademas, al menos
el 30 por 100 del importe total
de gasto con cargo al presu-
puesto de la Unidén y al Instru-
mento de Recuperacién de la UE
se dedica a apoyar los objetivos
climaticos (5).

Distintos foros internacio-
nales y europeos apuestan por
la fiscalidad como instrumento
adecuado, capaz de emitir las
sefales correctas a mercados
y operadores, sobre todo, alla
donde la regulacion no puede
llegar. En particular, el paquete
legislativo «Objetivo 55» presen-
tado por la Comision Europea
(2021) el 14 de julio de 2021 (6)
contempla como medida clave
la actualizacién de la Directiva
sobre la fiscalidad de la energia
(DFE) (Consejo de la UE, 2003)
para hacer que los combustibles
mas limpios sean mas atractivos
en todos los modos de transpor-
te y colmar las lagunas para los
combustibles contaminantes.
Trata de que el modelo de armo-
nizacion fiscal europea aplicado
a los productos energéticos y a
la electricidad preserve el mer-
cado interior y apoye la transi-
cion ecoldgica con los incentivos
adecuados. Para ello, la revision
de la DFE propone armonizar
los tipos impositivos minimos
para los combustibles de cale-
faccién y transporte de manera
acorde a los objetivos climaticos
y medioambientales de la UE,
mitigando al mismo tiempo el
impacto social. Ademas, la pro-

puesta prevé eliminar las exen-
ciones obsoletas, aplicadas por
ejemplo en el transporte aéreo y
maritimo, y otros incentivos para
el uso de combustibles fosiles,
fomentando, al mismo tiempo,
la adopcidn de combustibles lim-
pios.

En el &mbito interno, el PNIEC
(Plan Nacional Integrado de
Energia y Clima) (MITECO, 2020)
persigue para 2030 una reduc-
cion de un 23 por 100 de emisio-
nes de GEl respecto a 1990. Asi-
mismo, propone la aprobacion
de medidas de tipo regulatorio
y fiscal que permitan acelerar la
transicién hacia una economia
baja en carbono. En particular,
se previo que el Ministerio de
Hacienda analizara «la conve-
niencia y viabilidad de una po-
sible adecuacién del marco fis-
cal para establecer sefales que
incentiven la electrificacién y el
uso de renovables para las ne-
cesidades térmicas», asi como
la eficiencia energética, y en su
medida 1.26 se contempla la ne-
cesidad de una «nueva fiscalidad
verde» a la vez que se insta al
Ministerio de Hacienda a liderar
un estudio en profundidad (7).

Por su parte, el Plan de
Recuperacién, Transformacién y
Resiliencia (Gobierno de Espana,
2021) en su componente 28
prevé la «adaptacion del sistema
impositivo a la realidad del siglo
XXl», asi como un 39 por 100 de
inversion verde, por encima
de los umbrales minimos estable-
cidos en la normativa europea.
Otros componentes relacionados
con el futuro de la energia son:
el plan de choque de movilidad
sostenible, sequra y conectada
en entornos urbanos y metro-
politanos; el plan de rehabilita-
cion de vivienda y regeneracion
urbana; la movilidad sostenible,
segura y conectada; el desplie-

gue e integracién de energias
renovables; las infraestructuras
eléctricas, la promocioén de redes
inteligentes y el despliegue de
flexibilidad y almacenamiento;
la hoja de ruta del hidrégeno
renovable y de su integracion
sectorial y la estrategia de transi-
cion justa (8).

Asi pues, en el marco de la
reforma fiscal en Espafa, la fis-
calidad medioambiental y de la
energia se plantea como una
prioridad en el corto y medio pla-
zos. Junto a ella, se consideran
prioritarias dos nuevas normas:
la Ley 7/ 2021, de 20 de mayo,
de cambio climatico y transicion
energética (9) y la nueva Ley de
Movilidad Sostenible y Financia-
cion del Transporte Publico (10).

Con la Ley 7/ 2021, los ob-
jetivos minimos nacionales de
reduccién de emisiones de GEl,
energias renovables y eficiencia
energética para 2030 y 2050
son juridicamente vinculantes.
Las emisiones en 2030 deberan
reducirse en, al menos, un 23
por 100 respecto al afio 1990 y
se debera alcanzar la neutralidad
climatica en 2050. Asimismo,
en 2030 debera alcanzarse una
penetracion de energias de ori-
gen renovable en el consumo
de energia final de, al menos,
un 42 por 100, ademas de un
sistema eléctrico con, al menos,
un 74 por 100 de generacion
a partir de energfas de origen
renovable, y mejorar la eficien-
cia energética disminuyendo el
consumo de energia primaria
en, al menos, un 39,5 por 100
con respecto a la linea de base
(conforme a normativa de la UE).
Dichos objetivos seran revisables,
sin que puedan suponer una
disminucién del nivel de ambi-
cion medioambiental y deberan
reflejar la mayor ambicion posi-
ble. Por su parte, la futura Ley de
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Movilidad Sostenible y Financia-
cion del Transporte pretende reo-
rientar la movilidad hacia modos
de transporte mas sostenibles,
que favorezcan la proteccion de
la salud, el medio ambiente, el
clima, el bienestar y la seguridad
de la ciudadania.

Desde estas consideraciones
y premisas, este trabajo analiza
el papel que ha de asumir la fis-
calidad medioambiental y de la
energia para favorecer el logro
de los ambiciosos objetivos fi-
jados en las normas espanolas
y comunitarias europeas, abun-
dando en directrices plantea-
das en el reciente Libro blanco
para la reforma fiscal (CPEELBRT,
2022).

Il. EL PAPEL DE
LA FISCALIDAD
MEDIOAMBIENTAL
EN LA REFORMA FISCAL
PENDIENTE EN ESPANA

El Libro blanco para la reforma
fiscal, que fue presentado al Mi-
nisterio de Hacienda a primeros
de marzo de 2022, dedica su
capitulo segundo a la fiscalidad
medioambiental, dando cumpli-
miento al encargo de la Resolu-
cién de la Secretaria de Estado
de Hacienda de abril de 2021.
Se contiene en el Libro blanco un
diagnéstico de la situaciéon actual
del sistema tributario, se explican
las razones que fundamentan las
reformas fiscales medioambienta-
les y se aplican al caso espafol. Se
incluyen reflexiones a partir de la
literatura sobre el tema, las apor-
taciones recibidas en el proceso
de audiencia publica y, teniendo
especialmente en cuenta tanto
las deficiencias que hay que co-
rregir como los retos de futuro,
se realizan diecinueve propuestas.
Estas se asocian a las areas de
preferente actuacion para alinear
la fiscalidad espafola a los retos

y objetivos medioambientales
ligados a la descarbonizacién de
la economia.

En el diagndstico del panora-
ma actualmente vigente se pone
de relieve el reducido peso de los
impuestos medioambientales en
Espafa, se califica la regulacion
de compleja y asistematica con
deficiencias cualitativas y cuan-
titativas derivadas de un disefo
inadecuado y de figuras hetero-
géneas no coordinadas, estable-
cidas y aplicadas a distinto nivel
territorial. La conclusién es que
el sistema fiscal actual no contri-
buye eficazmente al logro de los
compromisos espanoles en el dm-
bito medioambiental asociados
al cambio climatico, la transicién
energética y la descarbonizacién,
acuciantes temporalmente.

Los mensajes principales pue-
den sintetizarse en dos: en pri-
mer lugar, proteger el medio
ambiente es un reto para la hu-
manidad ligado a los objetivos
de desarrollo sostenible y fuen-
te de diversos compromisos in-
ternacionales para Espafa, y en
segundo término, la fiscalidad
tiene un papel esencial, como
lo tiene también la realizacion
efectiva del principio de «quien
contamina paga» en el contexto
de las politicas medioambienta-
les. Es preciso actuar, ademas,
con gradualismo y atenciéon a
la coyuntura socioeconémica,
compensando a los colectivos
afectados por sus efectos y pro-
tegiendo la competitividad. Las
propuestas se acompafan, en
general, con simulaciones ilustra-
tivas de impacto. De otro lado,
las guias directrices comunes a
todas las propuestas se centran
en la racionalidad medioam-
biental, la coordinacién y com-
plementariedad con el contexto
regulatorio medioambiental, la
efectividad y la determinacién de

areas prioritarias de actuacion:
fomentar la electrificacién soste-
nible, contribuir a una movilidad
compatible con la transicién eco-
l6gica, aumentar la circularidad e
incorporar los costes medioam-
bientales al uso del agua.

En particular, la energia y
la electricidad son vectores de
transformacion de la economia
y la sociedad espafiola, como
ponen de manifiesto el PNIEC y
el Plan de Recuperacién, Trans-
formacién y Resiliencia. Por ello,
son necesarias medidas fiscales
que corrijan las distorsiones del
sistema vigente y apoyen la tran-
sicibn energética hacia el nuevo
modelo plasmado en el marco
normativo espafol y de la UE,
centrado en el cambio climatico
y la energia.

La reforma fiscal medioam-
biental es una tarea pendiente
en Espana. Pese a la contunden-
cia de los argumentos tedricos
y practicos a favor de la misma,
solo se han introducido en nues-
tro sistema tributario, hasta la
fecha, cambios menores y, en
todo caso, ausentes de sistema-
tizacién, eso es, sin elementos
ordenados segun principios, ca-
paces de dotar al conjunto de
unidad, racionalidad y coheren-
cia. A fin de cuentas, solo puede
calificarse de sistema si hay un
«conjunto de elementos de cual-
quier orden relacionados entre si
y armonicamente conjugados»
(Villar, 1983).

La experiencia de paises pio-
neros, como los del norte de
Europa, y los argumentos ma-
nejados en informes de comisio-
nes de expertos, organizaciones
internacionales o instituciones
de la UE, que recomiendan a
Espana adoptar medidas legis-
lativas con esta orientacion, al
menos para aproximar el peso de
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la imposicion medioambiental a
los paises del entorno, no se han
tenido en cuenta para cambiar
nuestro sistema tributario, que
adolece de defectos cualitativos
y cuantitativos en este ambito.

Pese a que la inestabilidad
econémica generada por la gue-
rra de Ucrania impide contar
con un escenario socioecondémi-
co adecuado para concretar los
detalles técnicos de las diversas
alternativas para acometer las
reformas proyectadas, la publi-
cacién del Libro blanco repre-
senta una buena ocasién para
traer estos temas, si no al plano
normativo, al menos al debate
socioecondmico.

Desde estas consideraciones,
pueden plantearse las siguientes
directrices o gufas de una futura
reforma medioambiental para el
siglo XXI, de manera que tales
pautas puedan servir de orienta-
cion a los decisores politicos, sea
cual sea su nivel competencial.
Deberian ser complementadas
con las propias, especificas y sin-
gulares del sector considerado,
en particular, en los dmbitos de
la energfa, las aguas, los resi-
duos, los plasticos, o el transpor-
te, por citar tan solo algunos de
los centrales en el actual proceso
de transicion.

Asi pues, para apoyar con el
instrumento tributario el futuro
que se plantea para el sector de
la energia, es oportuno plan-
tear en forma de «decdlogo»
las directrices de la fiscalidad
medioambiental:

1. El principio «quien conta-
mina paga» debe aplicarse con
efectividad en el disefio de las
figuras tributarias y prestacio-
nes patrimoniales de caracter
publico no tributarias, asi como
en el de los incentivos fiscales.

Todos los elementos de un tri-
buto que merezca el calificativo
de «medioambiental» deben re-
flejar la aplicacién del principio
pigouviano de internalizacién
de externalidades negativas, con
coherencia y racionalidad sisté-
mica, para que el mensaje o la
sefal de precios, emitida a todos
los operadores juridicos y eco-
némicos, sea clara y transparen-
te. En particular, es importante
evitar que un tributo medioam-
biental correctamente disefiado
sea ineficiente por la accion de
otros tributos o incentivos fis-
cales no alineados a las politicas
medioambientales y a las estra-
tegias del marco de la transi-
cion ecoldgica. Respecto a esta
cuestion, el Tribunal de Cuentas
Europeo ha llamado la atencién
sobre la insuficiente aplicacién
del principio de «quien contami-
na paga» en la legislacién de la
UE y sus argumentos son extra-
polables a nuestra propia legisla-
cion interna regulatoria y fiscal.
Ligada a esta idea esta la nece-
sidad de asegurar la neutralidad
entre contaminadores, esto es,
para que la fiscalidad medioam-
biental cumpla correctamente
su funcién, debe aplicarse de
forma uniforme y extensa, de
manera que no se dejen fuera
de gravamen sectores o emiso-
res igualmente contaminantes
(véase Labandeira, 2013).

2. Contribucion a los retos
medioambientales asociados al
cambio climético, a la economia
circular y a la transicién energé-
tica, definidos en leyes internas y
europeas —en particular, las leyes
sobre cambio climético y tran-
sicion energética—. Los retos y
objetivos de los planes europeos
—Pacto Verde Europeo, Next
Generation EU, etc.— y nacio-
nales —PNIEC, Plan de Recupe-
racién, Transformaciéon y Resi-
liencia, etc.— exceden de lo que

tradicionalmente se asocia a la
proteccién del medio ambiente,
pues se vinculan también a la
proteccion de la salud y a otros
objetivos extrafiscales en la me-
dida en que pretenden trans-
formar nuestras economias y
sociedades hacia un modelo mas
digital, limpio y resiliente.

3. Coordinacién con los ins-
trumentos requlatorios y de mer-
cado generales y sectoriales. La
reforma fiscal medioambiental
debe tomar como referencia el
marco regulatorio estatal y de la
UE para coadyuvar a un mejor
cumplimiento de los objetivos
medioambientales y de los aso-
ciados a la descarbonizacion. En
funcion de los objetivos, puede
constatarse el grado de cumpli-
miento para poder fijar la inten-
sidad y urgencia de las medidas
fiscales y no fiscales a adoptar
para el logro de estos.

4. Integracion sistematica con
las figuras tributarias de finalidad
recaudatoria. Los principios de
justicia tributaria (en particular,
el principio de capacidad eco-
némica) y el principio de quien
contamina paga han de conside-
rarse dos ejes clave en la revisién
de los instrumentos de fiscalidad
medioambiental para encontrar
el ajuste adecuado, con la fina-
lidad dltima de evitar no solo
la proliferacién de impuestos
«pretendidamente medioam-
bientales» en la terminologia del
Informe de la Comisién de Exper-
tos sobre la Reforma del Siste-
ma Tributario Espafiol (CERSTE)
(2014), sino también duplicida-
des impositivas o sobrecargas
regulatorias que, a la postre, se
traduzcan en ineficiencias. La
evaluacion ex ante y ex post y el
control de incentivos es esencial,
de cara a mantener o intensificar
los eficientes y a suprimir los
que no tengan justificacién o no
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estén alineados con los objetivos
medioambientales, por ejem-
plo, los que sigan favoreciendo
a energias fosiles o0 a productos
contaminantes.

5. Coordinacién de niveles
competenciales y cuestiones de
gobernanza. El disefo constitu-
cional de distribucion de com-
petencias hace especialmente
importante que se adopten me-
didas para asegurar un nivel de
coordinacién efectivo. Espafia es
responsable del cumplimiento
de los ambiciosos compromisos
internacionales y europeos, no
solo respecto a la reduccién de
GEl y otras emisiones contami-
nantes (particulas, ruido, etc.)
sino también respecto a medi-
das de proteccion de recursos
(agua y suelo, por ejemplo), de
prevencion de riesgos o de fi-
nanciaciéon de infraestructuras,
cambios tecnoldgicos o inversio-
nes. Una ley marco de fiscalidad
medioambiental podria favorecer
el establecimiento de medidas
eficaces y alineadas en términos
medioambientales por parte de
distintos niveles decisorios territo-
riales. En este sentido, el modelo
UE de establecer niveles minimos
de imposicién y bases armoniza-
das podria servir de referencia.

6. Delimitacion de areas prio-
ritarias de actuacion. Favorecer
la electrificacién, el transporte
sostenible, el aumento de cir-
cularidad, una mejor gestién
de recursos —en particular del
agua— son areas de preferente
actuacion. En el Libro blanco las
propuestas concretas se inclu-
yen en cada una de estas areas
de manera que se aprecie con
mayor claridad y transparencia
la contribucién de una reforma
fiscal medioambiental a los ob-
jetivos prioritarios que marcan
nuestra legislacion y la europea.
La legislacion apuesta por una

actuacion conjunta e integrada
para favorecer politicas de cam-
bio climatico y energia, de mane-
ra que se logre la transformacion
de nuestras economias en el ho-
rizonte temporal de 2030.

7. Gradualismo en la implan-
taciéon de medidas con una senal
clara en la fijacion de precios y
consideracién a un horizonte tem-
poral a corto, medio y largo plazo.
De la misma manera que no se
puede pretender de un dia para
otro cambiar las fuentes de ge-
neracion de energia, las medidas
de reforma fiscal medioambiental
deben introducirse progresiva y
gradualmente. Pese a la urgencia
de actuar en el ambito medioam-
biental, los grupos y sectores afec-
tados por las medidas fiscales que
pueden tener un efecto regresivo o
afectar a la competitividad deben
poder reaccionar con tiempo para
planificar sus cambios tecnoldgi-
cos, de equipamiento e inversio-
nes compatibles con los objetivos
en este ambito. Ademas, se ha de
medir y valorar la oportunidad del
momento de introducir medidas
de reforma fiscal, en funcién de
la coyuntura econdmica general y
de la situacion particular de cada
sector.

8. Paquetes compensatorios
selectivos dirigidos a colectivos
vulnerables o a determinados
sectores por razones de protec-
cion de la competencia. En lugar
de que las normas contemplen
supuestos de exencién, no suje-
cion o rebajas fiscales, los tribu-
tos medioambientales deben tra-
tar de ampliar bases imposibles y
su alcance sectorial. La senal en
precio serifa clara, sin prejuicio de
que lo recaudado pudiese finan-
ciar medidas de compensacién y
mejoras medioambientales, de
manera que se corrija el eventual
efecto distributivo y se consiga
una mayor aceptacion social.

9. Referencias comparadas y
cambios en el contexto normati-
vo europeo y nacional. Las refor-
mas fiscales deben contemplar
medidas exitosas en otros paises
para evaluar si pueden ser apli-
cadas a Espafna, pero también
las propuestas de cambios nor-
mativos en la regulacion general
y sectorial. En el Libro blanco
se tuvo en cuenta lo que ya es
la Ley 7/2022, de 8 de abril, de
residuos y suelos contaminados,
en el ambito de las medidas aso-
ciadas a la economia circular
y, asimismo, otras normas en
tramitacion parlamentaria como
la que se refiere al Fondo Na-
cional para la Sostenibilidad del
Sistema Eléctrico (FNSSE) (11).
También se tomaron como re-
ferencia las propuestas del pa-
quete legislativo «Objetivo 55»,
en particular la revision de la
DFE y de la Directiva del régimen
comunitario de comercio de de-
rechos de emision, asi como las
nuevas medidas de ajuste fiscal
en frontera. La apuesta de la UE
por paquetes legislativos asocia-
dos al objetivo del cambio clima-
tico orienta la senda que habra
de sequir Espafa en sus reformas
normativas, incluidas las fiscales.

10. Marco juridico constitu-
cional, de la UE e internacional.
Se debe asegurar que la reforma
fiscal medioambiental se alinea
con las exigencias del marco juri-
dico favoreciendo un correcto di-
sefo que supere las deficiencias
cualitativas y cuantitativas del
contexto actual. Nuestro sistema
fiscal debe cuidar, en particular,
el respeto a las normas sobre
ayudas de Estado garantizando
que no existan ayudas fiscales
selectivas contrarias al TFUE (Tra-
tado de Funcionamiento de la
Union Europea) y a las normas
sobre libertades fundamentales.
Se trata también de llamar la
atencién sobre los «errores del
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pasado» (impuestos autonomi-
cos «pretendidamente medioam-
bientales», impuestos contrarios
a las normas UE que se han tra-
ducido en condenas a Espana,
arbitrajes en energia que invocan
el IVPEE (impuesto al valor de la
produccion de energia eléctrica)
con condenas de importantes
cuantias a Espana, etc. Y es im-
portante no olvidar que las ayu-
das de los fondos europeos estan
condicionadas a la financiacién
de actividades, inversiones y
energias consideradas limpias,
y que la busqueda de nuevos
recursos se asocia, en muchos
casos, a figuras relacionadas con
la protecciéon medioambiental
(nuevos impuestos, ajuste de
carbono en frontera, sistema de
comercio de emisiones).

Con independencia de las
consideraciones que en estas
directrices se contienen, hay tres
mensajes claros en el uso de la
fiscalidad medioambiental en
los que nos parece importante
insistir. En primer lugar, en el
plano conceptual, el principio
de «quien contamina paga» y
el fundamento de la extrafisca-
lidad, tal como han sido inter-
pretados en sede jurisdiccional
han de ser el punto de partida
para revisar las figuras tributa-
rias que componen el sistema
tributario en Espafa vy justificar
la implantacion de nuevas. En
segundo término, en el plano de
las evidencias, han de valorarse
las experiencias de otros paises
—exitosas 0 no—y su posible apli-
cacion al caso espafol, con las
adaptaciones y cautelas propias
de nuestro contexto econémico
y social. Finalmente, la fiscalidad
medioambiental puede dotar de
estabilidad financiera a nuestro
marco legal, por su capacidad
de aportar los recursos publicos
necesarios para financiar gastos
asociados a los costes de la tran-

sicibn energética y a los paquetes
compensatorios a los sectores
afectados, en linea con las ulti-
mas generaciones de reformas
fiscales verdes.

Il. AREAS PRIORITARIAS
DE ACTUACION EN EL
AMBITO ENERGETICO

Una reforma fiscal que favo-
rezca el futuro que se pretende
para el sector de la energia de-
beria priorizar dos objetivos: el
fomento de la electrificacion y la
movilidad sostenible.

1. Fomento de la
electrificacion

A diferencia de lo que ocurre
en otros sectores, en el sector
eléctrico existen tecnologias re-
novables maduras, por lo que
su papel serd fundamental para
lograr una transicién hacia una
economia baja en carbono. Para
ello, serd necesario lograr la elec-
trificacion de los sectores en los
que las energias renovables tie-
nen un desarrollo mucho mas li-
mitado, como el transporte o de-
terminadas actividades industria-
les. En este contexto, la fiscalidad
medioambiental debe favorecer
la electrificacién, diferenciando
las fuentes energéticas en fun-
cion de sus impactos medioam-
bientales e impulsando las in-
versiones necesarias para lograr
una electrificacién generalizada.
De este modo, los impuestos
medioambientales que gravan
la electricidad en sus distintas
fases (generacién, distribucion,
consumo) deberfan reformarse
para alinearse con tres objetivos
fundamentales de la transicion
ecoldgica: la electrificacion, sus-
tituyendo los combustibles f6-
siles por electricidad de fuentes
renovables; la reduccién de los
dafos medioambientales asocia-

dos a la generacion de electrici-
dad; y el fomento de la eficiencia
energética.

El principal impacto medio-
ambiental asociado al sector
eléctrico espanol lo constituyen
las emisiones de GEl, si bien en
muchos sectores econémicos
estas emisiones estan sujetas al
Sistema Europeo de Comercio de
Emisiones, por lo que no existe
margen para aplicar una poli-
tica impositiva salvo respecto a
aquellos contaminadores que no
deban participar en dicho mer-
cado. Otros efectos medioam-
bientales negativos importantes,
aunque menos relevantes, son
las emisiones de otros contami-
nantes atmosféricos, los impac-
tos sobre el medio natural de
las centrales hidroeléctricas, los
efectos sobre el territorio de las
centrales solares y edlicas, y la
gestiéon de los residuos radioac-
tivos. En este caso, la fiscalidad
medioambiental puede jugar un
papel para reducir los impactos
medioambientales, siempre que
existan las condiciones para su
adecuada aplicacion, y, ademas,
debera favorecer la mejora de la
eficiencia energética, que permi-
tira reducir todos los impactos
medioambientales asociados a la
generacion de electricidad.

En la actualidad, en Espafna
existen una serie de impuestos
de d&mbito estatal sobre la gene-
racion de electricidad: el IVPEE,
que grava la produccién e in-
corporacién al sistema de elec-
tricidad; el canon por utilizacion
de aguas continentales para
la produccién de electricidad,
que grava el valor de la energia
hidroeléctrica producida; y los
impuestos sobre la produccion
de residuos radiactivos y su al-
macenamiento (12). Ademas,
existe un conjunto de impuestos
propios autonémicos que afec-
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tan a la generacién y distribu-
cién de electricidad (impuestos
sobre instalaciones, generacion
de electricidad, energia edlica,
aguas embalsadas y emisiones
a la atmdsfera). En el caso del
consumo de electricidad, a nivel
estatal existe el impuesto espe-
cial sobre la electricidad (IEE),
ademas del Impuesto sobre el
valor anadido (IVA) a tipo gene-
ral, si bien desde mediados de
2021 el Gobierno establecié una
reduccion temporal en los mis-
mos para hacer frente al fuer-
te incremento experimentado
por el precio de este producto.
Como consecuencia de todas
estas figuras, la electricidad en
Espafa estd sometida a una
carga fiscal (45,3 por 100 del
precio final en 2020) mayor que
la media de la UE-27 (39,7 por
100) en el caso de los hogares,
aunque la carga es menor en el
caso industrial (37,7 por 100
del precio final en 2020 frente a
44,4 por 100 de la UE-27) (Eu-
rostat, 2022).

La literatura académica ha
analizado los impactos de la fis-
calidad espafola sobre la elec-
tricidad, mostrando impactos
regresivos de los impuestos
medioambientales cuando pro-
vocan incrementos en el precio
final de la electricidad (Robinson
et al., 2019), y recomendando
la utilizacién de impuestos es-
pecificos que graven las tecno-
logias eléctricas contaminantes
que frente al gravamen indis-
criminado de la generacion de
electricidad (Freire-Gonzalez y
Puig-Ventosa, 2019). También
se sefala su importancia para
lograr los objetivos de eficiencia
energética (Cansino et al., 2018).

En este contexto, las medidas
concretas en el sector eléctrico
espafol para favorecer la transi-
cion hacia una economia baja en

carbono pasarian por la supre-
sién del IVPEE, la modificacion
del IEE, la cobertura de los todos
costes asociados a las centrales
nucleares y la adopcién de me-
didas que mejoren el disefio y
la efectividad de los impuestos
autonémicos relacionados con el
sector eléctrico.

El IVPEE, cuya creacién res-
pondié a la necesidad de redu-
cir el déficit de tarifa del sector
eléctrico, no discrimina en fun-
cién de los impactos ambien-
tales que provocan las distintas
tecnologias de generacion, de
forma que no incentiva un cam-
bio tecnolégico hacia fuentes
renovables y, al mismo tiem-
po, incrementa los precios de
la electricidad, dificultando la
electrificacién. Por tanto, los Uni-
cos beneficios medioambientales
que produce son los derivados
de los impactos positivos sobre el
ahorro y la eficiencia energética,
beneficios que se podrian lograr
igualmente con el IEE.

Por su parte, el IEE se introdu-
jo en 1998 e inicialmente tenia
la finalidad de obtener la recau-
dacién necesaria para financiar
las subvenciones a la mineria del
carbon, lo que explica que su
nivel se encuentre muy por enci-
ma del minimo establecido por la
DFE. Por ello, teniendo en cuenta
la necesidad de aplicar tipos im-
positivos comparativamente mas
reducidos que los que gravan
otros productos energéticos para
favorecer la electrificacién, serfa
recomendable reducir su tipo
de gravamen al nivel minimo
establecido por la propuesta de
nueva DFE (Comision Europea,
2021). Ademas, para incentivar
de forma mas directa la eficien-
cia y el ahorro energéticos, seria
conveniente que su base impo-
nible fuese la cantidad de elec-
tricidad consumida, y no la base

imponible del IVA como sucede
en la actualidad.

El cuadro n.° 1 muestra una
valoracion de la combinacién de
la supresion del IVPEE y la reduc-
cion del IEE hasta el nivel minimo
establecido por la propuesta de
nueva DFE (13). Se observa que
estas medidas permitirian lograr
una reduccién importante en el
precio de la electricidad, incre-
mentandose ligeramente el con-
sumo y las emisiones de CO,, y
con una caida significativa en la
recaudacion. Ademaés, tendria un
impacto distributivo progresivo
sobre los hogares (véase CPEEL-
BRT, 2022). De este modo, esta
reforma fiscal contribuiria a lo-
grar el objetivo de una mayor
electrificaciéon, y sin necesidad
de compensaciones distributivas
a los hogares o por pérdidas de
competitividad de las empresas.
Asimismo, sus impactos recau-
datorios y medioambientales po-
drian compensarse con medidas
aplicadas en otros sectores (véase
apartado 3.2), ayudando ademas
a amortiguar los efectos distri-
butivos y sobre la competitividad
gue puedan tener las reformas
llevadas a cabo en esos sectores.

En el caso de los impuestos
autonomicos relacionados con
el sector eléctrico, los impues-
tos sobre determinadas emi-
siones atmosféricas han tenido
una efectividad limitada, como
consecuencia de los bajos tipos
impositivos aplicados, asi como
de la tendencia general obser-
vada de reduccién de emisiones
en las Ultimas décadas. De todos
modos, podria ser interesante
considerar la introduccion de
un impuesto estatal que esta-
blezca unos tipos impositivos
minimos, dotando de compe-
tencia normativa a las comuni-
dades auténomas para incre-
mentarlos, y cediéndoles toda
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CUADRO N.° 1

IMPACTOS SOBRE PRECIOS, CONSUMOS, EMISIONES Y RECAUDACION DE LA SUPRESION DEL IVPEE Y LA REDUCCION DEL IEE

CONSUMO Y

VARIACION EN LA RECAUDACION

PREC/(% )F/NAL EMISIONES DE CO, (MILLONES DE EUROS)
) IVPEE IEE IVA Total

. . . -1.292,33
Electricidad residencial -6,95 1,41 -372,31  -731,85 -188,17 (-28,8%)
. . . . . -1.053,62
Electricidad no residencial no electrointensivos -8,00 1,62 -468,88  -584,74 (-94,9%)
. ) . . . -340,55
Electricidad no residencial electrointensivos -4,41 0,89 -286,86 -53,70 - (-98,5%)
-2.686,51

Total - 1,37 -1.128,04 -1.370,29 -188,17 (-45 25%)

Nota: Entre paréntesis, variacién de la recaudacién con respecto a la obtenida en 2019.
Fuente: CPEELBRT (2022) y elaboracion propia.

la recaudacién, empleando un
procedimiento similar al utiliza-
do por Canada para establecer
un precio al carbono (Gobierno
de Canadéa, 2020). Por su parte,
los impuestos autonémicos que
gravan determinadas instalacio-
nes de generacion y distribucion
de electricidad, en general, no
proporcionan incentivos para
reducir los impactos ambientales
negativos de estas instalaciones
y sus tipos impositivos son re-
ducidos, lo que provoca que su
visibilidad sea limitada, ademas
de que pueden dificultar el pro-
ceso de electrificacion, por lo
que habria que considerar su eli-
minacién. De todos modos, po-
dria ser conveniente reformar los
impuestos que gravan las centra-
les hidroeléctricas de forma que
permitan minimizar los impactos
derivados de la operacion de
estas instalaciones e incorporen
en su gravamen la escasez de los
recursos hidricos.

Finalmente, en relaciéon con
la energia nuclear, es necesaria
una reflexién profunda sobre las
figuras tributarias y no tributarias
existentes que afectan a la gene-
racion eléctrica con energia nu-
clear, de forma que se asegure la

cobertura completa de todos los
costes relacionados tanto con la
gestion de los residuos como con
la operacion y desmantelamiento
de las instalaciones.

2. Movilidad sostenible

El sector del transporte cons-
tituye en la actualidad la princi-
pal fuente de emisiones de GEl
en Espafa, representando el 27
por 100 del total de emisiones
en 2020 (MITECO, 2022a). Ade-
mas, este sector es fuente de
importantes externalidades ne-
gativas adicionales que incluyen
las emisiones de contaminantes
locales, la congestion, los acci-
dentes, el ruido o los costes de
las infraestructuras, de forma
que en conjunto las externalida-
des negativas del transporte se
sitlan en torno al 5 por 100 del
PIB en los paises desarrollados
(van Essen et al.,, 2019).

Si bien para controlar estas
externalidades existen nume-
rosas alternativas regulatorias
(politicas tecnolodgicas, planifica-
cién de las infraestructuras, etc.),
las medidas tributarias pueden
tener un papel fundamental,
incentivando cambios de com-

portamiento e inversiones en
tecnologias limpias. Asimismo,
la existencia de multiples alter-
nativas tributarias y de agentes
heterogéneos proporciona un
contexto adecuado para la fisca-
lidad ambiental.

En este contexto, las medidas
tributarias deberan orientarse
a incorporar las externalidades
negativas asociadas al transporte,
facilitando el cumplimiento de los
compromisos medioambientales
de Espafa al minimo coste. El
cambio modal debera tener
un papel fundamental, favo-
reciendo las alternativas de
transporte menos contaminantes
(Economics for Energy, 2021).

Actualmente, en Espafa, la
fiscalidad sobre el transporte in-
cluye el impuesto especial sobre
hidrocarburos (IEH), que grava
los carburantes de automocion;
el impuesto especial sobre deter-
minados medios de transporte
(IEDMT), que grava la prime-
ra matriculacion en Espaha de
los vehiculos; y el impuesto sobre
vehiculos de traccién mecanica
(IVTM), que grava anualmente
la titularidad de vehiculos de
traccidon mecanica. Ademas, en
Catalufa existe un impuesto
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sobre las emisiones de CO, de
los vehiculos de traccion mecani-
ca, asi como un impuesto sobre
las emisiones de nitrégeno de
la aviacidon comercial. De todos
modos, actualmente las acci-
sas que se aplican sobre los car-
burantes de automociéon estan
por debajo de la media de la UE
(47,4 cts€/l para la gasolina y
38 cts€/l para el diésel, frente
a 52,8 cts€/l y 40,6 cts€/l, res-
pectivamente, en mayo de 2022
[14]) (MITECO, 2022b), mientras
que la tributacién sobre la ad-
quisicion y tenencia de vehiculos
también es relativamente baja,
de forma que la carga fiscal total
sobre los vehiculos en Espana se
sitla en los niveles méas bajos de
los principales paises europeos
(ACEA, 2021). Ademas, la recau-
dacién media por vehiculo se ha
reducido sustancialmente desde
mediados de la década de 2000,
cayendo un 36,1 por 100 entre
2006-2018 (CPEELBRT, 2022).
Teniendo en cuenta la impor-
tancia de las externalidades aso-
ciadas al transporte, asi como
la relevancia cuantitativa de la
recaudacion procedente de este
sector, esta situacion no es sos-
tenible ni justificable, y requiere
de actuaciones a corto plazo
sobre los impuestos existentes,
asi como una reforma profunda
a medio plazo mediante la in-
troduccién de impuestos sobre
el uso real del vehiculo (Gago,
Labandeira y Lépez-Otero, 2018).

La literatura académica sobre
fiscalidad medioambiental sobre
el transporte en Espana se ha
centrado en la evaluacién de dis-
tintas reformas reales que se han
producido en la misma (Romero
y Sanz, 2003), asi como en la
simulacion de reformas hipotéti-
cas que favorezcan el transporte
publico (Pestana y Prieto, 2008)
y la reduccién de las externalida-
des asociadas a los vehiculos de

alquiler (Palmer, Riera y Rossello,
2007; Gémez-Déniz, Boza-
Chirino y Davila-Céardenes, 2021)
o de los problemas de con-
gestion y contaminacién local
(Reixach, 2017). Recientemente,
también se ha ocupado de los
problemas distributivos asocia-
dos a la elevacién de la fiscalidad
sobre el transporte rodado y la
aviacion (Gago et al., 2021).

En este contexto, las medidas
concretas en el sector espanol
del transporte que favorecerian
la transicion hacia una econo-
mia baja en carbono incluirian
la reforma de la tributacién de
los combustibles de aviacién,
maritimos y agrarios; el estable-
cimiento de un impuesto sobre
los billetes de avion; la igualacién
y elevacién de los impuestos que
se aplican sobre gasolina y diésel
de automocion; la reforma del
IEDMT para favorecer una flota
de vehiculos sostenible; la modi-
ficacion del IVTM para penalizar
a las tecnologias que mas conta-
minan; la creacion de impuestos
municipales sobre la congestion
en determinadas ciudades; la
consideracién de impuestos por
uso de determinadas infraes-
tructuras viarias; y, mas a medio
plazo, el establecimiento de un
impuesto sobre el uso del vehicu-
lo que sustituya a la mayoria de
los impuestos existentes.

Actualmente, la aviacion, el
transporte maritimo y los carbu-
rantes utilizados en la agricultu-
ra disfrutan de un tratamiento
fiscal favorable en relacion con
otras actividades que no se co-
rresponde con las externalidades
provocadas ni con la necesaria
contribucion de estos sectores a
la mitigacion del cambio climati-
co y otros problemas ambienta-
les. Por ello, seria recomendable
empezar a gravar el queroseno
utilizado en la aviacidon, asi como

el gasoéleo y el fueléleo utiliza-
do en el transporte maritimo,
e incrementar el gravamen que
se aplica sobre el gaséleo agri-
cola, de forma que se incenti-
ve un cambio tecnolégico en
estos sectores hacia carburantes
sin emisiones de GEI. De todos
modos, teniendo en cuenta la
escasa aplicacion de la fiscalidad
medioambiental en estos secto-
res hasta el momento, asi como
su importancia para la economia
espafiola, seria conveniente una
introduccién gradual de estas
figuras, asi como el uso de la
recaudacién generada para rea-
lizar compensaciones sectoriales
y para fomentar el desarrollo y la
adopcién de tecnologias limpias.

En el caso del transporte
aéreo, debido a sus importantes
costes medioambientales, asi
como a su crecimiento desorbi-
tado en los ultimos afos (15),
serfa recomendable tomar me-
didas fiscales adicionales que
permitan incorporar los costes
medioambientales con la fina-
lidad de moderar la demanda.
Para ello, podria utilizarse un
impuesto sobre los billetes de
avion, que incentive el cambio
modal en los trayectos cortos, al
mismo tiempo que estimule el
desarrollo e implantacién de tec-
nologias menos contaminantes
en el sector. De todos modos, te-
niendo en cuenta la gran impor-
tancia del turismo en Espafa, ha-
bria que evaluar cuidadosamente
los efectos de esta medida y sus
interacciones con el impuesto
sobre el queroseno propuesto
anteriormente, asi como utilizar
parte de la recaudacion para
medidas compensatorias en el
sector.

Por su parte, el transporte
por carretera supone la principal
fuente de emisiones de GEI del
sector del transporte (94 por
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CUADRO N.° 2

IMPACTOS SOBRE PRECIOS, CONSUMOS, EMISIONES Y RECAUDACION DE LA IGUALACION Y ELEVACION DE LA FISCALIDAD APLICADA

SOBRE LOS CARBURANTES DE AUTOMOCION

VARIACION CONSUMO

RECAUDACION ADICIONAL

PREC/((;Q)F/NAL Y EMISIONES (MILLONES DE EUROS)

(%) IEH IMPUESTO C02 FNSSE IVA Total
. 1.043,03
Gasolina 95 15,47 3,91 116,63 692,87 31142 15537 3
Diésel residencial 27,76 -5,58 167,48 2.183,67 841,72 753,69 4.946,57
(48,4%)
Diésel no residencial 29,19 5,87 713,21 130058 501,32 - 2.515,11
, , , ' , (73,60/0)
8.504,71
Total - 540 1764,06  4.177,12  1654,47 909,06 P

Nota: Entre paréntesis, variacién de la recaudacién con respecto a la obtenida en 2019.
Fuente: CPEELBRT (2022) y elaboracion propia.

100 del total en 2020, MITE-
CO, 2022a), siendo la evolucion
de estas emisiones en los ulti-
mos anos insuficiente para lo-
grar cumplir los compromisos
medioambientales de Espana.
Entre los factores que explican
esta situacién probablemente
estd la baja fiscalidad aplicada
sobre los carburantes de auto-
mocion en relacion a los paises
europeos sefalada anteriormen-
te, asi como la utilizacién de un
tipo impositivo sobre el diésel
mas reducido que el que se apli-
ca sobre la gasolina. Esta situa-
ciéon no se corresponde con los
costes externos de cada carbu-
rante, ya que las emisiones con-
taminantes por litro son mayores
para el diésel, mientras que otras
externalidades del transporte
estan relacionadas con la distan-
cia recorrida, que es mayor por
litro de diésel, de forma que los
costes externos por litro de diésel
son mas elevados que los de la
gasolina (Harding, 2014). En este
contexto, la primera medida que
se podria adoptar seria la eleva-
cion del tipo impositivo del IEH
hasta igualarlo con el que grava
la gasolina, para, posteriormen-
te, llevar a cabo un incremento

general de la fiscalidad aplicada
sobre ambos carburantes. Para
ello se podria introducir un pre-
cio del carbono de 50€/tCO,,
ademas de incorporar el FNSSE.
El cuadro n.° 2 muestra una va-
loracion de los impactos de estas
medidas (16), observandose que
incrementarian significativamen-
te los precios de los carburantes,
lo que permitiria lograr reduccio-
nes importantes en su consumo
y en las emisiones asociadas,
generando importantes ingresos
publicos adicionales.

Estas medidas tendrian un
impacto tendente a la regresi-
vidad (véase CPEELBRT, 2022),
pero también generarian impor-
tantes ingresos publicos, que se
podrian utilizar para compensar
a los hogares mas afectados. De
esta manera, si se utilizase una
transferencia de suma fija a los
hogares de las cinco decilas de
renta mas baja, solo seria nece-
saria una pequena parte de la
recaudacion adicional generada
(alrededor del 10 por 100) para
lograr que el conjunto de dichos
hogares, en media, no se viese
afectado por la reforma (véase
CPEELBRT, 2022). Asimismo,
para compensar los impactos

sobre los transportistas profesio-
nales, seria recomendable una
aplicacion gradual de la reforma,
qgue limite su impacto sobre la
inflacién y el PIB, asi como utili-
zar parte de la recaudacion para
incentivar la transformacion del
sector coherente con los objeti-
vos de transicién hacia una eco-
nomia baja en carbono.

Otro instrumento fundamen-
tal para facilitar la transicién
ecologica es el IEDMT, ya que
los impactos medioambientales
asociados a los vehiculos durante
toda su vida util estan determi-
nados, en Ultima instancia, por
las decisiones de compra. Asi,
los impuestos sobre la adquisi-
cion de vehiculos, con el disefo
e intensidad adecuados, pueden
promover la compra de vehiculos
de bajas emisiones (Gerlagh et
al., 2018; Yan y Eskeland, 2018),
siendo, por tanto, un instrumen-
to clave para lograr reducir las
externalidades medioambienta-
les del transporte por carretera.
Ademas, estos impuestos tienen
una elevada visibilidad, lo que los
hace mas efectivos para influir en
las decisiones de compra de los
consumidores que los impuestos
anuales de circulaciéon (Gerlagh
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et al., 2018; Klier y Linn, 2015).
En este contexto, una prime-
ra medida que se podria adop-
tar seria extender el nimero de
tramos e incrementar los tipos
impositivos del actual [EDMT
para incentivar la adquisicion
de vehiculos de bajas emisio-
nes, introduciendo ademas un
suplemento sobre el peso de los
vehiculos (a partir de un deter-
minado limite) que desincentive
la adquisicion de vehiculos de
gran tamano, fuente de impor-
tantes externalidades negativas
(Shaffer, Auffhammer y Samaras,
2021). De todos modos, los tipos
impositivos del actual IEDMT se
aplican sobre el precio de los
vehiculos, de forma que los méas
contaminantes, si tienen un pre-
cio bajo, deberan hacer frente a
pagos impositivos comparativa-
mente reducidos. Para evitar esta
situacion, seria recomendable
cambiar el actual impuesto ad-
valorem sobre el precio por un
impuesto unitario sobre las emi-
siones esperadas del vehiculo.

Con respecto al IVTM, seria
recomendable su «ambientaliza-
ciény», para incentivar la sustitu-
cion de los vehiculos mas conta-
minantes por alternativas mas lim-
pias. Para ello, se podria sustituir
el gravamen actual en funciéon de
la potencia fiscal por otros indica-
dores que sean representativos del
dafio ambiental, como la catego-
ria ambiental del vehiculo (euro) o
las etiquetas de clasificacion ener-
gética de vehiculos de la Direccion
General de Tréfico.

Por su parte, para abordar los
problemas de congestién y con-
taminacion local del transporte
por carretera, que son especial-
mente relevantes en los entornos
urbanos, los impuestos existen-
tes no son efectivos, por lo que
serfa recomendable introducir
un impuesto en las ciudades

que varie en funciéon de la loca-
lizacién y la hora del dia, segun
el volumen de trafico. De este
modo, se reducirian los viajes in-
necesarios, generando beneficios
importantes a los conductores
que necesitan realmente acce-
der a las zonas congestionadas.
Aunque esta medida podria ser
regresiva, ya que no tiene en
cuenta la capacidad econdmica
de los usuarios, estos impactos
se podrian mitigar destinando
parte de la recaudacion a me-
joras en el transporte publico
(Fageda y Flores-Fillol, 2018).

En relacion con los costes de
creacion y mantenimiento de las
infraestructuras viarias, si bien
los impuestos considerados ante-
riormente pueden contribuir a su
cobertura, una de las aproxima-
ciones mas eficientes y transpa-
rentes para lograrlo son los pagos
por uso de la infraestructura. Por
ello, podria ser recomendable
establecer tributos por el uso de
determinadas infraestructuras
de transporte, en forma de pagos
relacionados con la distancia re-
corrida, mediante el uso de dis-
positivos electrénicos.

Todas las medidas anterio-
res serian aplicables en el corto
plazo. Sin embargo, la impor-
tante caida de la recaudacién
derivada del transporte rodado
en Espana sefalada anterior-
mente evidencia problemas es-
tructurales que habra que resol-
ver mediante cambios tributarios
y regulatorios profundos. Los
avances tecnolégicos (meno-
res emisiones, mayor eficiencia
energética, etc.) y los cambios
en los habitos de los consumido-
res estan reduciendo los pagos
impositivos relacionados con el
transporte rodado. En todo caso,
contintan existiendo importan-
tes externalidades negativas y
otros costes no cubiertos, ya

que los impuestos tradicionales
no son capaces de abordarlas
adecuadamente, debido a que
en muchas ocasiones no existe
una relacion directa entre el con-
sumo de carburantes o el tipo
de vehiculo y las externalidades
generadas. En este contexto, a
medio plazo seria recomendable
utilizar un impuesto sobre el uso
del vehiculo que permitiese abor-
dar las externalidades asociadas
al transporte por carretera y, al
mismo tiempo, generase una re-
caudacion elevada y estable. Este
impuesto gravaria en funcion de
la distancia recorrida, pero discri-
minando en funcién del tipo del
vehiculo, el lugar y el momento
de utilizacién (Gago, Labandeira
y Lopez-Otero, 2019), permitien-
do que los costes asociados al
transporte por carretera se incor-
poren adecuadamente en el pro-
ceso de decisién de los agentes,
y sustituiria a la mayoria de los
impuestos existentes (impuestos
sobre carburantes y sobre tenen-
cia de vehiculos) o que se intro-
duzcan en un futuro préximo
(impuestos sobre la congestion
y el uso de infraestructuras). Las
distintas externalidades se grava-
rian con la distancia recorrida en
funcion del tipo de vehiculo (ac-
cidentes, cambio climatico, coste
de la infraestructura) y la hora y
el lugar de utilizaciéon (conges-
tion y contaminacioén local). De
todos modos, su introduccion
deberia ser gradual y prestando
una especial atencién a sus im-
pactos distributivos. Ademas, de-
beria mantenerse el IEDMT para
asegurar decisiones de compra
de vehiculos compatibles con
los objetivos ambientales que se
pretenden conseguir.

IV. CONCLUSIONES

La fiscalidad medioambiental
y sobre la energia esta llamada
a tener un papel fundamental
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en la transicion ecoldgica hacia
sociedades que minimicen las
emisiones de contaminantes y
el uso de recursos naturales. Los
impuestos medioambientales
permiten lograr mejoras en tér-
minos medioambientales al mi-
nimo coste, ya que en una situa-
cion de informacién asimétrica
entre contaminadores y regula-
dores y de heterogeneidad entre
contaminadores, hacen que los
contribuyentes revelen automa-
ticamente sus costes y posibi-
lidades de reducir sus danos al
medio ambiente. Ademas, fa-
cilitan el desarrollo y la adop-
cion de tecnologias limpias, una
cuestion clave para lograr una
transicion ecolégica exitosa. De
todos modos, aparte de las con-
sideraciones de eficiencia, existe
una creciente preocupacién por
los efectos socioeconémicos de
la transicion ecoldgica que hace
especialmente necesario evaluar
los impactos distributivos y sobre
la competitividad de la fiscalidad
medioambiental, establecien-
do mecanismos compensatorios
cuando sea necesario.

En el caso espanol, la fiscali-
dad energético-ambiental tiene
actualmente un peso reducido,
se contiene en una regulacion
juridica compleja y asistematica,
con presencia de muchas figuras
autondmicas que, en muchos
casos, no tienen una verdade-
ra finalidad medioambiental. A
pesar de que instituciones in-
ternacionales y comisiones de
expertos creadas por el propio
Gobierno espanol han insistido
reiteradamente en la necesidad
de corregir estas deficiencias,
hasta el momento no se ha re-
accionado.

Por ello, es necesario y urgen-
te llevar a cabo una reforma de la
fiscalidad energético-ambiental
en Espana que deberia basar-

se en tres pilares: El primero es
la racionalidad medioambien-
tal, es decir, la reforma debe
dar respuesta a los problemas
medioambientales a los que se
enfrenta Espafna. El sequndo es
la coordinacion y complemen-
tariedad de las propuestas con
el conjunto de instrumentos de
proteccién medioambiental,
asegurando la cooperaciéon y
coordinacion entre las distintas
administraciones para garanti-
zar que los impuestos energéti-
co-ambientales se apliquen de
forma eficiente. Finalmente, el
tercero es la efectividad como
criterio fundamental para definir
las propuestas fiscales, exten-
diendo la fiscalidad medioam-
biental a todas las actividades y
sectores que provocan impactos
medioambientales negativos,
buscando cambios de compor-
tamiento de los agentes, priori-
zando los problemas provocados
por un considerable nimero de
agentes heterogéneos, minimi-
zando las interacciones negativas
con otros instrumentos y fomen-
tando el desarrollo y adopcion
de tecnologias limpias.

En este contexto, desde las
ideas contenidas en el Libro
blanco para la reforma fiscal que
fija las lineas prioritarias de ac-
tuacion y formula propuestas
concretas en los sectores de la
electricidad y el transporte, las
consideraciones realizadas en
este trabajo pretenden contribuir
al debate y destacar las principa-
les areas en las que la fiscalidad
medioambiental puede jugar
un papel fundamental para la
transicion ecolégica. Es impor-
tante insistir en que a la hora de
adoptar las medidas propuestas
en el Libro blanco o cualesquie-
ra otras, deberd de tenerse en
cuenta la coyuntura econdmica
y energética, y las medidas debe-
ran aplicarse de forma gradual,

para minimizar sus impactos so-
cioeconémicos y garantizar que
se cumplan los compromisos
medioambientales en el medio
plazo. Ademas, para minorar los
posibles impactos regresivos de
las medidas propuestas sobre los
hogares se recomienda utilizar
compensaciones distributivas,
mediante transferencias directas
y subsidios para el cambio de los
bienes duraderos relacionados
con las emisiones contaminan-
tes. En el caso de las empresas,
para evitar problemas de com-
petitividad, se pueden utilizar
compensaciones sectoriales u
otros instrumentos econémicos
complementarios, como ajustes
en frontera.

NOTAS

(1) La innovacion tecnoldgica es uno de los
principales actores del futuro mercado de
la energia.

(2) Reglamento (UE) 2021/1119 del Parla-
mento Europeo y del Consejo de 30 de junio
de 2021 por el que se establece el marco para
lograr la neutralidad climética y se modifican
los Reglamentos (CE) n.° 401/2009 y (UE)
2018/1999, DOUE n.° 243, de 9 de julio de
2021.

(3) Naciones Unidas (ONU), Acuerdo de Paris
de la Convencion Marco de las Naciones
Unidad sobre el Cambio Climéatico (UNIFCCQ),
adoptado el 12 de diciembre de 2015.

(4) Considerando 7 de la «Legislacion euro-
pea sobre el Clima».

(5) Considerando 28 de la «Legislacién euro-
pea sobre el Clima.

(6) El paquete «Objetivo 55» es un bloque
de propuestas interconectadas que revisan la
normativa fiscal y no fiscal y crean nuevos ins-
trumentos. La Comunicacién de la Comision
Europea ofrece una vision general de las dis-
tintas propuestas, asi como de sus vinculos,
y explica el conjunto de medidas propuestas.
Explica, ademas, cémo el paquete legislativo
logra el equilibrio general entre equidad,
reduccién de emisiones y competitividad e
ilustra cémo las distintas politicas funcionan
conjuntamente.

(7) El objetivo fundamental seria «la interna-
lizacion de las externalidades negativas deri-
vadas del uso de determinados combustibles
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o tecnologias, a fin de que, en el proceso de
decisién, se opte por aquellas energias o tec-
nologias de menor impacto ambiental. Esta
revision de la fiscalidad ambiental permitira a
Espana avanzar hacia un modelo econémico
ambientalmente sostenible de manera rigu-
rosa y eficiente», p. 133.

(8) «El Plan de Recuperacion, Transformacion
y Resiliencia se concibe como un proyecto de
pais que traza la hoja de ruta para la moder-
nizacion de la economia espafola, la recupe-
racion del crecimiento econémico y la crea-
cion de empleo, tras la crisis del COVID-19,
asi como para preparar al pais para afrontar
los retos del futuro. Las medidas que recogen
el plan cumplen con los seis pilares estable-
cidos por el Reglamento del Mecanismo de
Recuperacién y Resiliencia, y se articulan
alrededor de cuatro ejes principales: la tran-
sicion ecoldgica, la transformacion digital,
la cohesion social y territorial y la igualdad
de género» (Gobierno de Espana, 2021).
Estos cuatro ejes de trabajo se desarrollan a
través de diez politicas palanca, entre las que
se encuentran: transicién energética justa e
inclusiva y modernizacion del sistema fiscal
para un crecimiento inclusivo y sostenible.

(9) BOE nim. 121, de 21 de mayo de 2021.

(10) EI 1 de marzo de 2022 se aprobd por
el Consejo de Ministros el Anteproyecto de
Ley, en consulta publica hasta el 13 de abril
de 2022.

(11) El FNSSE pretende trasladar a todos los
operadores de los sectores energéticos
los costes fijos del régimen retributivo es-
pecifico de las instalaciones de renovables,
cogeneracién y residuos, asociados a siste-
mas previos de promocion de las renovables.
Actualmente, se encuentra en fase de trami-
tacién parlamentaria.

(12) De todos modos, el Gobierno ha sus-
pendido la aplicacion del IVPEE en varias oca-
siones desde 2018, mientras que el Tribunal
Supremo ha anulado parte de la regulacion
del canon por utilizacién de aguas continen-
tales para la produccion de electricidad.

(13) La metodologia empleada en los calculos
puede consultarse en CPEELBRT (2022).

(14) No se tienen en cuenta los descuentos
temporales aprobados por Espafia y otros
paises europeos en los Ultimos meses.

(15) Entre 2009-2019 casi se duplicé el
numero de pasajeros transportados a nivel
mundial, y existen proyecciones de una nueva
duplicacién a mediados de la proxima década
(ICAQ, 2019; IATA, 2018).

(16) La metodologia empleada en los calcu-
los puede consultarse en CPEELBRT (2022).
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