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Es realmente dificil comentar a
Agnar Sandmo en un articulo sobre
imposicion ambiental como el que
precede. En primer lugar, porque se
trata de una autoridad en el tema,
autor de trabajos seminales que fue-
ron publicados en un momento en
que los impuestos ambientales ape-
nas estaban en la agenda académi-
ca, y mucho menos en la de las poli-
ticas publicas (Sandmo, 1975; 1976).
En segundo lugar, porque estamos
ante un economista publico integral.
Alguien que cuando entra en el de-
talle de la tributacion ambiental, co-
mo ha demostrado en su monogra-
fia sobre el asunto (Sandmo, 2000),
no olvida en ningin momento la fo-
tografia general del sector publico y
sus necesidades de gasto e ingreso.
Y, finalmente, porque ha conseguido
sintetizar en unas pocas paginas, de
forma fundamentada y a la vez re-
levante desde un punto de vista prac-
tico, las principales cuestiones que
centran el debate actual sobre la uti-
lidad y el recorrido de la tributacion
ambiental en los sistemas fiscales con-
temporaneos.

Con esas premisas, voy a comen-
zar resumiendo y comentando oca-
sionalmente (precisamente a causa
de ellas) algunos de los apartados del
articulo de Sandmo. A continuacion,
enumeraré un conjunto de temas que
me parecen especialmente interesan-
tes para tratar el papel actual (esca-
la) y potencial (alcance) de la tributa-
ciébn ambiental en nuestros sistemas
fiscales. En todo caso, me gusta es-
pecialmente la idea que motiva a
Sandmo en esta ocasion: (por qué
los impuestos ambientales, ideales
sobre el papel, no han tenido un ma-
yor protagonismo en los sistemas tri-

butarios? ¢Como es posible que las
crecientes politicas publicas en este
campo, respuesta a los grandes desa-
fios ambientales a que nos enfrenta-
mos, no lleven a la generalizacion y
extensién de su uso? Mis preferen-
cias son interesadas: éste es un tema
gue me ocupd a mediados de los no-
venta, en la realizacion de mi tesis
doctoral, y que ha gobernado buena
parte de mi investigacién desde en-
tonces.

El articulo comienza asi marcan-
do diferencias entre la imposicién
indirecta tradicional y la que tiene
objetivos correctores. La restaura-
cién de la eficiencia, ilustrada de una
forma simple, sirve para introducir
la historia de la tributacion ambien-
tal como un camino hacia analisis
complejos (del primer al segundo
6ptimo, del equilibrio parcial al ge-
neral) y de un creciente papel en la
praxis politica. A continuacion, el ar-
ticulo aborda un sinfin de cuestio-
nes tedricas y practicas relacionadas
con los impuestos ambientales. ¢Co-
mo tratar el impacto financiero de
estos tributos frente al objetivo de
reduccién de emisiones?, {como
identificar un impuesto como am-
biental?, écdmo definir bases impo-
nibles, sobre producto o sobre acti-
vidades?, {qué se debe esperar de
los impuestos ambientales para la
configuracién de un sistema fiscal
6ptimo?, {en qué medida los obje-
tivos de eficiencia chocan con efec-
tos distributivos indeseables y cémo
afecta esto a la cuestion preceden-
te?, {cudn sélida y vélida es la de-
nominada teorfa del doble dividen-
do de la imposicién ambiental?,
{qué utilidad pueden tener los tri-
butos ambientales en conjunciéon

con las regulaciones ambientales
convencionales?, ées posible que los
impuestos ambientales interaccio-
nen negativamente con los incenti-
vos intrinsecos existentes para la pro-
teccion del medio ambiente?, {cémo
la aparicion de problemas ambien-
tales globales hace mas compleja la
aplicacion de estos instrumentos en
la practica? y, como colofén, iqué
nos dicen las aproximaciones de po-
litica econdmica sobre las dificulta-
des para la introduccién y extension
de estas figuras en la practica?

En conjunto, creo que se trata de
una seleccion tematica bien escogida
y relacionada, muy completa, y que
pivota en torno a los fundamentos de
la imposicién ambiental y las imper-
fecciones que surgen al querer trasla-
darla a la practica. El mensaje final es
comedido y constructivo: la imposi-
cion ambiental es uno de los pocos
instrumentos fiscales inventado por
economistas, con un potencial indu-
dable, pero a la vez con demandas
importantes sobre la profesién. En pri-
mer lugar, porque, para responder a
muchas de las preguntas planteadas
con anterioridad, es imprescindible la
realizacion de estudios empiricos ad
hoc sobre los efectos de estos tribu-
tos. En segundo lugar, porque es ne-
cesario un esfuerzo para la difusion
de las caracteristicas y ventajas de es-
tos instrumentos entre el publico ge-
neral. Por Ultimo, el trabajo destila una
posicién que huye de maximalismos:
que un tributo ambiental no grave la
base adecuada, no tenga el tipo ade-
cuado o no contribuya a una mejora
significativa de la eficiencia del siste-
ma fiscal no han de ser argumentos
decisivos contra su aplicacién en la
practica.
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Seguidamente, me ocuparé de una
serie de asuntos que, o se refieren
explicitamente a algunas de las cues-
tiones abordadas por Sandmo, o pre-
sentan nuevos temas que considero
relevantes en una discusion actual so-
bre la tributacidon ambiental. En rela-
cién con los primeros, quiza echo en
falta una mayor discusién de las ven-
tajas comparativas de la tributacion
ambiental en términos de eficiencia
estatica y dindmica. Es indudablemen-
te deseable que los tipos impositivos
ambientales estén vinculados al dafo
ambiental generado por las emisiones
contaminantes, pero su cobmputo pue-
de ser dificil o extremadamente cos-
toso en la practica. Por ello, una apro-
ximacién sub-optima, que marque un
objetivo ambiental determinado, pue-
de servirnos de referencia para el di-
sefo de la tributacion ambiental sin
que ésta pierda su atractivo porque
consigue dicho objetivo al minimo cos-
te (eficiencia estatica). Por otro lado,
los impuestos ambientales tienen una
gran ventaja sobre otros instrumentos
de politica ambiental: su incentivo con-
tinuo a la adopcién de nuevas tecno-
logfas y procesos productivos que lle-
ven a un menor deterioro ambiental
en el futuro (eficiencia dindmica). Es-
to se explica porque el contribuyente
quiere pagar menos en el futuro y, por
ello, los efectos de arrastre del ins-
trumento son mucho mayores que los
de un estandar convencional.

Sandmo parece concentrarse, por
otro lado, en los efectos de la tribu-
tacion ambiental sobre los consumi-
dores finales. Sin menoscabar la im-
portancia de éstos (nadie deteriora el
medio ambiente por gusto, sino pa-
ra satisfacer demandas sociales de
bienes o servicios), creo que es im-
portante explicitar que la tributacién
ambiental juega un doble papel: mo-
dificando decisiones productivas (a
lo largo de una curva de costes mar-
ginales de reduccion de emisiones) y
alterando los precios finales de los
productos para «ponerlos bienx». Creo
que la adecuada distribucién de res-
ponsabilidades de control entre pro-
ductores (esto es, que no sea posible
una traslacion hacia adelante sin més)
y consumidores (que muchas veces
s6lo pueden alterar de forma muy li-
mitada su comportamiento, como

bien sefiala Sandmo) es clave para la
correcta definicion de los tributos am-
bientales.

La interesante discusién sobre los
impactos recaudatorios y ambienta-
les de la tributacion ambiental (pun-
to Ill) esconde, en realidad, un deba-
te de gran calado. ¢Es posible tener
un impuesto ambiental que no mue-
ra de éxito sin que esto pueda inter-
pretarse como una actuacién a la Le-
viathan por parte de los decisores
politicos? Obviamente, la respuesta
a esta pregunta es fundamental a la
hora de discutir cuestiones clave co-
mo el papel de estos impuestos en
reformas fiscales. Es obvio que las
elasticidades precio explican la ma-
yor o menor reaccion al tributo y que
hay que ser extremadamente cuida-
dosos en su calculo ex ante. De he-
cho, debemos pensar mas bien en
elasticidades de medio y largo pla-
70, puesto que una elasticidad de im-
pacto reflejara sélo una capacidad li-
mitada de adaptacién al cambio
(exagerando los esfuerzos y costes
necesarios para conseguir un deter-
minado objetivo ambiental). No obs-
tante, especialmente con problemas
ambientales de gran importancia y
de dificil soluciéon (por ejemplo, el
cambio climatico), creo que no s6-
lo llega con esto. Una interpretacion
simplista, que busque los efectos am-
bientales de la imposicion ambiental
en la mera reduccién de emisiones,
puede ser incorrecta. Creo que es
fundamental en estos casos escoger
el contrafactual adecuado (qué hu-
biese pasado sin el tributo ambien-
tal) y medirlo bien.

Otra cuestiéon que echo en falta
tiene que ver con la habitual afecta-
cién de la recaudacion de este tipo
de tributos a ciertos programas de
gasto, generalmente de naturaleza
ambiental. Es ésta una cuestién de
disefio méas bien de naturaleza poli-
tico-econémica, muy relacionada con
el marketing politico, pero que tiene
importantes efectos de eficiencia y,
nuevamente, sobre la propia utilidad
de estos instrumentos en procesos de
reforma fiscal. Creo que es bastante
evidente que debemos huir de estos
planteamientos, al menos en las eco-
nomias avanzadas (donde hay meno-

res restricciones para la obtencién de
recursos fiscales) y separar las deci-
siones de ingreso y de gasto publico.
Quiza sea éste uno de los casos en
que los economistas debemos inten-
tar persuadir a los politicos y a la so-
ciedad informando sobre los proble-
mas asociados a la afectacion no sélo
desde una perspectiva tedrica, sino
también poniendo ejemplos practi-
cos (el sobredimensionamiento de las
instalaciones depuradoras en Holan-
da por la afectacién de la recauda-
cion de los impuestos sobre los ver-
tidos liquidos).

Un ultimo tema que me gustaria
abordar, antes de abandonar los co-
mentarios explicitos al texto de Sand-
mo, tiene que ver con el denomina-
do doble dividendo «débil» (Goulder,
1995). Creo que la discusién del ar-
ticulo se centra en el doble dividen-
do «fuerte», subrayando las dificul-
tades de su obtencién, indicando que
ésta es una razdn mas para la reali-
zacion de estudios empiricos ad hoc
y sefalando, en todo caso, que ello
no debe descartar la puesta en mar-
cha de las reformas fiscales verdes.
Creo que, independientemente de la
existencia de dos dividendos (ambien-
tal y fiscal) positivos simultdneos, ya
hay un cierto consenso académico
sobre la deseabilidad de reciclar, a tra-
vés de una reduccién de impuestos
distorsionantes, los ingresos obteni-
dos con los instrumentos de politica
ambiental.

Quiza por deformacién profesio-
nal, al ser éstas cuestiones que me
han interesado y ocupado Ultimamen-
te, hay un conjunto de temas con los
gue me gustaria extender mi comen-
tario. Su inclusién, por tanto, no de-
be ser interpretada como una criti-
ca al trabajo de Sandmo, sino mas
bien como una seleccién y enumera-
cion personal de temas que conside-
ro atractivos. En primer lugar, me gus-
tarfa, dado que este comentario se
publica en una revista espafiola, ha-
blar del enganche institucional de es-
te tipo de instrumentos en estructu-
ras multinivel. Espafna es, en este
sentido, una excepcion a la regla, por-
que practicamente todos los tributos
ambientales explicitos se encuentran
en administraciones subcentrales
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(principalmente en las comunidades
autébnomas). Esto plantea toda una
serie de preguntas sobre la adecua-
da distribucion jurisdiccional de es-
tos instrumentos o sobre los meca-
nismos de coordinacion que han de
arbitrarse en un contexto federal. De
hecho, quiza nuestra rica experiencia
pueda contribuir a aplicar lo apren-
dido a contextos supranacionales en
los que diversos estados usan estos
mecanismos para un mismo fin (por
ejemplo, de nuevo en el caso del cam-
bio climatico).

Un segundo asunto tiene que ver
con la interaccién de los tributos am-
bientales con otros instrumentos de
politica ambiental. Sandmo avanza
algo sobre esto en su texto (punto
VIII), aunque creo que estamos ante
uno de los temas clave en la futura re-
gulacién ambiental. Durante los Gltimos
anos hemos observado la multiplica-
cién de instrumentos, especialmen-
te en las nuevas politicas de cambio
climatico: estandares, impuestos, sis-
temas de promocién de renovables,
acuerdos voluntarios, mercados de
derechos de emisién, etc. Esto se ex-
plica, obviamente, por la magnitud
del problema en cuestion, y puede pa-
recer, a primera vista, algo positivo
(«cuanto mas mejor»). Sin embargo,
ademas de la posible multiplicacion de
los costes administrativos, las interac-
ciones entre instrumentos pueden ser
costosas: un impuesto ambiental que
se establezca sobre agentes ya suje-
tos a un mercado internacional de
emision podria generar, por ejemplo,
doble imposicién y una menor efec-
tividad ambiental. De nuevo, los eco-
nomistas debemos ser claros en este
aspecto y probablemente recordar
mas a menudo la maxima de Tinber-
gen (un instrumento para un objeti-
vo). Esto no quiere decir que la tribu-
tacion ambiental no pueda jugar un
papel complementario con otros ins-
trumentos, tal y como sucede en la UE
para los sectores que se encuentran
fuera del esquema de comercio de
emisiones (ETS).

Varias son las referencias que
Sandmo hace en relacion con los as-
pectos distributivos de la tributacién
ambiental. Personalmente creo que
ahi puede encontrarse uno de los ma-

yores impedimentos a que se enfren-
ta hoy en dia la tributacion ambien-
tal para su implantacion y desarrollo.
Aunque es verdad que ciertos bienes
publicos ambientales son mas con-
sumidos por ciudadanos de mayor ni-
vel adquisitivo, probablemente sea
mas relevante en este aspecto la in-
cidencia distributiva de la tributacion
ambiental. Aqui, de nuevo, son ne-
cesarios estudios empiricos ad hoc,
ya que, por ejemplo, esta incidencia
parece variar considerablemente se-
gun el contexto geografico y climati-
co (Labandeira y Labeaga, 1998). Sin
embargo, si podemos conjeturar que
esquemas reformistas derivados de
la teoria del doble dividendo pueden
exacerbar los costes distributivos de
la imposicién ambiental (tributacién
de bienes necesarios y reduccion de
impuestos directos). Sandmo propo-
ne varias alternativas para contrarres-
tar las disfunciones distributivas, aun-
gue yo me inclino también por la
definicion de medidas compensato-
rias independientes del tributo en
cuestion; por ejemplo, a través de
subvenciones en funcién de ciertos
consumos energéticos.

También son abundantes en el
texto las menciones al transporte y al
papel de la tributacion para la correc-
cion de externalidades ambientales.
Creo que, efectivamente, estamos an-
te uno de los campos en donde el re-
corrido de la tributacién ambiental es
mayor, fundamentalmente porque
otros instrumentos de mercado tie-
nen bastantes dificultades para su im-
plantacion en este caso. Y es quizas
aqui donde mas claramente se obser-
va la distincion entre la base imponi-
ble ideal y la realmente gravada (pun-
to IV en el articulo de Sandmo). En
este sentido, pienso que los grandes
cambios que se esperan en los proxi-
mos anos en la configuracién del sec-
tor (irrupcion del coche eléctrico y ex-
tension de modelos hibridos) y la
disponibilidad de nuevas tecnolo-
gias de localizacion deben llevarnos
a reflexionar sobre la necesidad de un
cambio radical en la tributacién del
transporte. Un nuevo impuesto so-
bre el uso de los vehiculos puede per-
fectamente sustituir a la tributacion
sobre matriculacién, propiedad y
combustibles. Sin embargo, este cam-

bio deberfa servir para situar al com-
ponente ambiental de estos tribu-
tos en una posicion similar a la de los
instrumentos ambientales aplicados
en otros sectores. Es claro que una
tributacién ambiental relativamente
muy alta sobre un sector no tiene sen-
tido ni desde el punto de vista de la
eficiencia econémica ni desde el de
la equidad. No obstante, la tributa-
cion sobre el transporte no tiene ob-
jetivos exclusivamente ambientales,
sino que busca también la correccion
de otras externalidades negativas (por
ejemplo, congestién), la obtencién
de recursos de un sector con bajas
elasticidades precio o la captacién de
rentas del petréleo, por lo que cual-
quier cambio de alcance ha de con-
siderar todas esas variables.

Otro apartado del trabajo se dedi-
ca a la tributaciéon ambiental en un con-
texto internacional, lo que obviamen-
te se justifica por el creciente interés en
las politicas de cambio climatico. De
hecho, creo que no es descabellado
afirmar que la preocupacién por el
cambio climatico ha potenciado mu-
chisimo el interés académico y politico
en la tributacién ambiental. Esto es asf
porque, en presencia de incertidum-
bre, y con las formas que se asumen
de las curvas de costes marginales de
reduccién de emisiones y de costes ex-
ternos en este caso, son preferibles los
instrumentos de precios. También por-
que la gestion internacional de un sis-
tema impositivo global parece mas fa-
cil que la de mercados independientes
de comercio de emisiones. Y es preci-
samente la existencia de un problema
de tal magnitud lo que explica el inte-
rés por las reformas fiscales verdes, las
preocupaciones distributivas y las in-
teracciones, que ya me han ocupado
con anterioridad.

Volviendo a lo precedente, creo
que es conveniente ocuparse de co-
mo afecta la presencia de paises free
riders a la definicién y gestion de un
tributo ambiental sobre un problema
global. Esté claro que los fendomenos
de fuga de emisiones a lugares don-
de la regulacion es mas laxa reducen
la efectividad y la propia razon de ser
de los tributos ambientales. Es por
ello necesario reflexionar sobre qué
tipo de mecanismos correctores se
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pueden introducir en estos casos:
exencién de ciertos sectores intensi-
VOS en emisiones, pero sujetos a com-
petencia internacional, creacion de
tarifas correctoras en frontera para
aquellos productos que se importan
de pafses sin regulacion, etcétera.

Me gustarfa finalizar mi comenta-
rio introduciendo una reflexién sobre
el papel que la tributacion ambiental
puede jugar en un contexto de crisis
econémica como el que estamos vi-
viendo. En un reciente trabajo (Del Rio
y Labandeira, 2009), se expone que
el uso de los impuestos ambientales en
el marco de una reforma fiscal verde
puede verse reforzado en una situacion
critica como la actual. Varias son las ra-
zones para ello: la preferencia por ins-
trumentos coste-eficientes, la bajada
en los precios de los productos ener-

géticos primarios, el interés en paque-
tes contraciclicos con un coste recau-
datorio asumible o la deseable promo-
cion del desarrollo y difusién de nuevas
tecnologias. Todo lo precedente lleva
a que una reforma fiscal verde, con im-
puestos ambientales y reduccion de im-
puestos distorsionantes, sea especial-
mente Util en un contexto como el
actual. Y, puesto que el problema del
cambio climatico podra abordarse fun-
damentalmente a través de un cambio
tecnolégico que permita la descarbo-
nizacién de nuestras economias, pue-
de ser recomendable dirigir parte de la
recaudacién ambiental conseguida con
una reforma fiscal verde a la subven-
cion al desarrollo y difusion de nue-
vas tecnologias. Sin olvidar que la tri-
butacion ambiental genera por sf misma
incentivos al abandono de las tecnolo-
glas y procesos contaminantes.
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