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Cambio climatico y reformas fiscales verdes

La preocupacion por los fendmenos de cambio climatico ha llevado a la aparicién e intensifica-
cién de politicas publicas correctoras en el campo energético-ambiental. Dentro de éstas los de-
nominados instrumentos econémicos han jugado un papel preponderante en los Ultimos afos.
En este trabajo se describen los fundamentos tedricos del doble dividendo de la imposicién am-
biental y las reformas fiscales verdes para, a continuacién, analizar la evidencia empirica existen-
te de las mismas, asi como describir las distintas experiencias que se han aplicado en un conjun-
to de paises europeos.

Klima-aldaketarekin zerikusia duten gertakariekiko ardura dela eta, energia eta ingurumenarekin ze-
rikusia duten politika publikoak agertu eta indartzen ari dira, egoera zuzentzen saiatzeko. Neurri ho-
rien artean, tresna ekonomiko deiturikoek eginkizun nabarmena izan dute azken urteotan. Lan hone-
tan ingurumen arloko inposizioaren dibidendu bikoitzaren eta zerga arloko erreforma berdeen
oinarri teorikoak zein diren deskribatzen da, eta hori egin ostean, horien ebidentzia enpirikoak az-
tertzen dira. Esandakoaz gainera, Europako zenbait herrialdetan aurrera eramandako esperientzien
berri ere ematen da.

The concern about climate change phenomena has led to the introduction and intensification of
corrective public policies in the environmental-energy field. Within these policies, the so called
economic instruments have played a key role in the last few years. This paper describes the
theoretical foundations of the double dividend of environmental taxes and green tax reforms, as well
as the existing empirical evidence about them. The article also enumerates different practical
applications of green tax reforms in several European countries.
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1. INTRODUCCION

En las Ultimas décadas los problemas

ambientales vinculados al crecimiento
econdémico han sido objeto de una pre-
ocupacioén creciente por parte de las so-
ciedades avanzadas. Dentro de éstos hay
que destacar, por su caracter global y por
la gravedad de sus efectos potenciales, el
cambio climatico. Asi, los efectos negati-
vos asociados al cambio climatico han
hecho que el desarrollo sostenible y la in-
teriorizacién de las externalidades am-
bientales hayan ido cobrando cada vez
una mayor relevancia tanto para los deci-
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sores politicos como para las empresas y
ciudadanos.

De hecho, a partir de la Cumbre de la
Tierra celebrada en Rio de Janeiro (1992) el
desarrollo sostenible ha estado presente en
muchos acuerdos y tratados. Entre ellos
destaca el Protocolo de Kioto, que estable-
ce una reduccion de las emisiones de gases
de efecto invernadero en los paises desa-
rrollados durante el periodo 2008-2012. La
Unién Europea ha adoptado desde la firma
de dicho Protocolo una posicion de lideraz-
go, tanto en los objetivos de reducciéon
como en las politicas aplicadas (destacando
el mercado europeo de comercio de emi-
siones de gases de efecto invernadero).

El problema del cambio climatico es un
eiemplo claro de la presencia de externali-
dades ambientales en las economias de li-
bre mercado: constituyen un fallo que po-
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dria solucionarse con ajustes institucionales
(una correcta definicion de los derechos de
propiedad sobre el medio ambiente) o0 a
través de la intervencion publica. Descarta-
da la primera opcién por la presencia de in-
numerables agentes que causan y sufren el
problema, la segunda ha dado lugar a la
aparicion de las politicas ambientales. Estas
se han ido configurando fundamentalmente
en las denominadas regulaciones de man-
dato control y en los instrumentos econoé-
micos o de mercado

Los economistas han defendido el uso
de los instrumentos econdmicos de politi-
ca ambiental desde hace cincuenta afos.
En contraste con la aproximaciéon regula-
toria convencional, estos mecanismos pro-
porcionan flexibilidad a los contaminadores
a través de la introducciéon de precios por
contaminar y emulan asi el funcionamiento
del mercado, consiguiendo distintos nive-
les de calidad ambiental al minimo coste
(eficiencia estatica). Asimismo, los precios
inducen el desarrollo de tecnologias mas
limpias que precisamente eviten los pagos
por contaminar en el futuro (eficiencia di-
namica).

Un problema ambiental global, como el
considerado en este trabajo, y un entorno
cada vez mas globalizado y deslocalizado
en el que hay que compaginar estos objeti-
vos ambientales con objetivos de competi-
tividad, empleo o crecimiento, acentlan el
interés y las ventajas comparativas de los
mecanismos econdmicos de politica am-
biental.

Entre estos instrumentos econdmicos
se encuentran los impuestos ambientales
que, ademas de corregir la externalidad
ambiental (primer dividendo o beneficio),
permiten que la recaudacién obtenida
pueda ser utilizada para disminuir la carga

fiscal de otros impuestos sin que los ingre-
sos totales del estado se vean afectados
(neutralidad recaudatoria). La ganancia de
bienestar obtenida con el cambio fiscal se
denomina segundo dividendo de la impo-
sicion ambiental, y explica las importantes
reformas fiscales, consistentes en la susti-
tucion de la imposicion sobre la renta o las
cotizaciones sociales por impuestos am-
bientales, que se han llevado a cabo en
distintos paises europeos desde finales del
siglo XX. Tales modificaciones en los siste-
mas fiscales se conocen como Reformas
Fiscales Verdes (RFV) y constituyen el ob-
jetivo de nuestro trabajo dada su utilidad
en las politicas de cambio climatico, que
requieren esfuerzos globales, extensos y
viables fiscalmente (nuevos impuestos po-
tentes y estables desde una perspectiva
recaudatoria).

No obstante, es evidente que el cambio
climatico no puede abordarse sélo por me-
dio de soluciones fiscales. Las razones para
combinar distintos mecanismos (incluyendo
otros instrumentos econémicos, como el ya
mencionado mercado europeo de comercio
de emisiones) comienzan por la importancia
social y econdémica del problema, que reco-
mienda explotar al maximo las alternativas
regulatorias disponibles para su control. Sin
embargo, el deseable uso simultaneo de
mecanismos correctores no debe implicar la
utilizacion reiterativa y no coordinada para
un mismo fin ya que las interacciones entre
instrumentos podrian causar costes econo-
micos netos, esto es, costes superiores a
los beneficios de la correccion.

El objetivo de este trabajo es analizar las
RFV: se exponen tanto sus fundamentos
como los efectos esperables de su implan-
tacion (con evidencia empirica ex ante y ex
post), y se incorporan sus distintas aplica-
ciones reales. Estamos especialmente inte-



resados en ofrecer informacion relevante
para los reguladores que, en el caso espa-
Aol, pueden contemplar la introduccion de
un esquema de estas caracteristicas tanto
desde perspectivas ambientales (crecientes
emisiones de gases de efecto invernadero)
como fiscales (elevada tributacion sobre el
trabajo).

El articulo se estructura en cinco aparta-
dos, incluyendo esta introduccion. A conti-
nuacion se abordan los fundamentos teori-
cos de las RFV, para seguidamente estudiar
la evidencia empirica de las mismas (tercer
apartado). En el cuarto epigrafe se descri-
ben las principales aplicaciones reales de
las RFV, como paso previo a las conclusio-
nes e implicaciones de politica. Se suminis-
tran, ademas, abundantes referencias bi-
bliograficas agrupadas en trabajos
generales y aquellos referidos a la evidencia
empirica internacional, que no se citan di-
rectamente en texto pero que estan detras
de los resultados presentados en el aparta-
do 3 del articulo.

2. FUNDAMENTOS DE LAS
REFORMAS FISCALES VERDES

2.1. El doble dividendo de la
imposicion ambiental

Un impuesto ambiental es un pago obli-
gatorio que deben realizar los agentes que
emiten sustancias contaminantes (a partir o
no de un determinado nivel minimo); se cal-
cula por aplicaciéon de un tipo impositivo
(fijo o variable) a una base imponible rela-
cionada con el nivel de descargas al medio
natural (Gago y Labandeira, 1999). Es de-
cir, un impuesto es ambiental en la medida
en que consiga modificar el comportamien-
to de los agentes de manera que se reduz-
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ca el problema ambiental, sin importar el
destino que se le de a la recaudaciéon obte-
nida con el mismo.

De este modo, ademas del beneficio en
términos ambientales que se logra con el
impuesto, el estado dispone de una recau-
dacioén extra que puede utilizar para reducir
la carga de otros impuestos mas distorsio-
nantes, logrando asi un beneficio adicional
en términos de bienestar. Es lo que se co-
noce como el «doble dividendo» (DD) de la
imposicion ambiental. La literatura define el
primer dividendo de la imposicidon ambiental
como la mejora ambiental obtenida (Boven-
berg y Goulder, 2002) y, como la finalidad
de los impuestos ambientales es precisa-
mente ésta, se supone que éste es positi-
vo. El segundo dividendo de la imposicion
ambiental vendria dado por todos los cam-
bios adicionales en el bienestar no relacio-
nados con el medio ambiente que se consi-
guen con el impuesto.

Pearce (1991) fue de los primeros en
enunciar la hipdtesis del DD, si bien con
anterioridad ya habian aparecido algunas
intuiciones sobre la misma (Terkla, 1984 o
Lee y Misiolek, 1986). Las primeras inter-
pretaciones del doble dividendo eran exce-
sivamente optimistas con respecto a las
ganancias de bienestar. Se consideraba,
utilizando aproximaciones de equilibrio par-
cial, que el efecto de los impuestos am-
bientales sobre el bienestar no ambiental
era nulo o positivo, con lo que simplemente
con las ganancias fiscales que lograban se
podia defender el establecimiento de estos
impuestos, sin necesidad de evaluar sus
efectos ambientales. Esto es lo que la lite-
ratura denomina interpretacion «fuerte» del
doble dividendo (Goulder, 1995).

Sin embargo, con posterioridad y par-
tiendo del trabajo de Bovenberg y de Mooijj
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(1994) con modelizacion en equilibrio gene-
ral, otros autores demostraron que los im-
puestos ambientales también provocan
costes de eficiencia (distorsiones en los
mercados o desincentivacion de la oferta
laboral), con lo que el segundo dividendo
de la imposicion ambiental seria negativo.
No obstante, en la actualidad parece que
esta generalmente aceptada la existencia
de un segundo dividendo «débil» de la im-
posicion ambiental, definido como la ga-
nancia de eficiencia que se consigue cuan-
do se destina la recaudacion obtenida con
el impuesto ambiental a reducir el peso de
otros impuestos mas distorsionantes (con
respecto a lo que sucederia si esa recauda-
cidon se dedicase a otros fines). Es decir,
aunque el segundo dividendo no sea positi-
VO, siempre sera mejor que la recaudacion
del impuesto ambiental se destine a reducir
otros impuestos mas distorsionantes que
utilizarla con otras finalidades.

El DD de la imposicion ambiental ha in-
fluido de manera notable en el diseno de
los impuestos ambientales y ha dado lugar
a que en algunos paises los impuestos am-
bientales formasen parte de cambios fisca-
les mas ambiciosos: las denominadas RFV.

2.2. Las reformas fiscales verdes

Las RFV asocian el cambio fiscal y la re-
gulacién ambiental, con la finalidad de lo-
grar un beneficio adicional en términos de
bienestar, basicamente sustituyendo la im-
posicion sobre la renta o las cotizaciones
sociales por impuestos ambientales, En
funcion de la intensidad de los cambios
realizados, se pueden distinguir dos versio-
nes (Gago y Labandeira, 1999). La primera
conforma un enfoque restringido o de refor-
ma parcial, en el cual los impuestos am-

bientales juegan un papel secundario. En
este caso el gobierno introduce impuestos
ambientales, pero de una manera aislada y
sin conexién con ninguna estrategia refor-
mista general.

Por el contrario, en el segundo enfoque,
denominado generalizado o de reforma inte-
gral, la imposicion ambiental pasa a ocupar
el papel central en los cambios tributarios.
Los impuestos ambientales se introducen
masivamente en el sistema fiscal con la fina-
lidad de alterar el equilibrio impositivo, encar-
gandose de compensar las reducciones en
el impuesto sobre la renta personal y las co-
tizaciones sociales, para lograr un beneficio
econdémico-fiscal adicional a su impacto am-
biental. Una RFV generalizada se llevaria a
cabo en cuatro etapas:

— En la primera fase se produce una re-
vision del sistema fiscal existente, in-
corporando impuestos ambientales
recaudatorios. Para ello, se pueden
adoptar medidas como reducir los ti-
pos marginales maximos del impues-
to sobre la renta o las cotizaciones
sociales, sustituyéndolos por impues-
tos ambientales capaces de mantener
la recaudacion. También se podria
adaptar la carga fiscal de la imposi-
cion indirecta a los nuevos argumen-
tos ambientales, asi como eliminar
soluciones fiscales tradicionales que
no sean convenientes en términos
ambientales.

— En una segunda fase se realiza la in-
corporacion progresiva de nuevos im-
puestos ambientales puros. Estos im-
puestos gravan materias tales como
la energia, la utilizaciéon como inputs
de otros productos contaminantes
(pesticidas, fertilizantes, etc.), la gene-
racion de residuos, la emision de ver-



tidos liquidos o los consumos con
efectos ambientales nocivos (pilas,
bolsas de plastico, etc.).

— En la tercera fase se introducen otros
instrumentos fiscales de politica am-
biental, por ejemplo exenciones a pro-
ductos o consumos con efectos am-
bientales positivos o reducciones en
base a comportamientos energético-
eficientes.

— Finalmente, en la cuarta fase se ana-
dirlan medidas compensatorias y de
precaucion. Estas medidas pueden ir
desde mecanismos redistributivos
que compensen la incidencia negativa
sobre la equidad de los nuevos im-
puestos ambientales, hasta bonifica-
ciones degresivas para el sector pro-
ductivo durante un periodo maximo.

A continuacion se presenta un modelo
de equilibrio general para entender los cam-
bios de bienestar asociados a una RFV.
Para ello, utilizaremos un modelo similar al
de Parry et al. (1999), considerando una
economia en competencia perfecta en la
que existe un consumidor representativo.
En esta economia el trabajo (/) es el Unico
factor productivo, utilizado para producir
tanto un bien intermedio ( z=z(,) ) como un
bien de consumo final ( x=f(l,z) ). Ambos
bienes se producen bajo rendimientos
constantes a escala. Adicionalmente, el
consumo del bien intermedio z provoca un
efecto negativo sobre el medio ambiente vy,
en consecuencia, sobre el bienestar del
consumidor representativo.

La utilidad del consumidor representativo
(U) depende de su consumo del bien x y
del ocio (7-/), pero también de la externali-
dad negativa provocada por el bien inter-
medio (¢(z)), de modo que su funcion de
utilidad vendra dada por:
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U=ux1-) - ¢2)?

Suponemos que el gobierno grava con
un impuesto unitario t, el trabajo y con un
impuesto unitario £, el consumo del bien in-
termedio. Los ingresos obtenidos con estos
impuestos los devuelve a los consumidores
mediante transferencias de suma fija (TF).

Por tanto, el problema al que se enfrenta
el regulador es:
MaxU =u(x,1-1)—¢(2)
s.a
pX=0-t)+TF
pX=1+(t,+p,)z
p.z=1,
TF=tl+t,z

donde los precios estan normalizados
con el salario w=7 , siendo p, el precio rela-
tivo del bien final x y p, el precio relativo del
bien intermedio z. Ademas, =/ +1,.

LLas condiciones de primer orden de este
problema son:

Y_
x P o)

=/’L(1_t/)

A partir de aqui, podemos obtener las
funciones de demanda y con ellas, sustitu-
yéndolas en la funcién de utilidad, tendre-
mos la funcion indirecta de utilidad:

V=v(p,t,TF)-¢2)

Si aplicamos sobre esta funcién la Identi-
dad de Roy,

1 Consideramos que la funcion de utilidad cumple
2 2

3—u> ;—au< . >0; Ju < a—(p>032—(p>0
x oK a-n" " ad-1y

"oz o
es decir, la utilidad aumenta cuando se incrementa el
consumo del bien o el ocio (aunque estos aumentos
son cada vez menores), mientras que la utilidad dismi-
nuye cuando se incrementa el bien contaminante (dis-
minucidn que es mayor cuanto mayor sea la cantidad
de bien contaminante).
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> —AX v =-Al
ap, z?t

donde el multiplicador de Lagrange A es la uti-
lidad marginal de los ingresos no laborales?.

Supongamos que el regulador decide
llevar a cabo una RFV, de manera que in-
crementa el impuesto ambiental sobre el
bien contaminante (t,) y utiliza los ingresos
adicionales para reducir el impuesto sobre
el trabajo (t) sin variar los ingresos publicos
TF. Los efectos sobre el bienestar de esta
reforma se obtienen diferenciando la fun-
cion indirecta de utilidad con respecto al
cambio en los tipos impositivoss:

ot ap. dt <9t dt dz dt,

Para poder visualizar los efectos de la
Reforma, si derivamos los ingresos del go-
bierno con respecto al tipo impositivo sobre
el bien contaminante:

dTF _ dt, [a/ al o’t/J dz
=/—L+t +——L Hz+t

ki - — =0
at, ot o, ot at, dt,

Reordenando,

az dl
Z+t, o4t 2
at, at, ot 4
b B —3/ <0
o, [+t —
a,

2 v
JTF

3 Asumimos que cualquier cambio en los tipos im-
positivos no altera el equilibrio presupuestario del go-
bierno, es decir, el incremento (reduccion) del impues-
to ambiental lleva aparejada siempre una reduccion
(incremento) del impuesto sobre el trabajo, de manera
que los ingresos publicos no varien. Por tanto t, sera

Ht)=oft) y ﬂ_o

funcién de ¢, con lo que TF= oft,,

4 th’ <0, ya que cuando aumente el tipo impositivo

z

sobre el bien contaminante, el tipo impositivo sobre el

Si ahora denominamos S al exceso de
gravamen asociado al impuesto sobre el
trabajo, tendremos que

%
"ot
dl

[+t —
81‘

S=—

En esta expresion, el numerador repre-
senta la pérdida de bienestar por una varia-
cion marginal en t, mientras que el denomi-
nador representa el ingreso marginal del
impuesto sobre el trabajo.

Por otra parte, dado que estamos en
competencia perfecta, los beneficios de
producir el bien final x seran iguales a sus
costes: px=(t+p)z+ |,. Si diferenciamos
totalmente esta expresion y la funcion de
produccion del bien x tendremos que

ax :8—d/ +8—dz Por las condiciones de

dl, 0z

primer orden de maximizacion de benefi-
cios, los productos marginales se igualan al
cociente entre el precio del input y el precio
del producto, y realizando sustituciones ob-
tenemos que

ap, z

at, x

z

Al sustituir ambas expresiones en la deri-
vada de la funcion indirecta de utilidad:

az dl
1av 1 z 1 g o | 1dp oz
)i e — 90| 199
Adt, A X dl A dz dt
‘ [+t — ‘
a,

Z| 1+t ﬂ + 1z + 1, EHI ﬂ
1av _ at ‘dt, at

A ot /+tﬂ
,

_1dp az

1 dz at,

trabajo tiene que disminuir para que se mantenga el
equilibrio presupuestario del gobierno.



lﬂ:zS-f(‘H.S) tZ£+tli _ld_q’z
A dt, at, ot | A dz

Reordenando, podemos descomponer
el cambio en el bienestar en tres partes

iﬂ: l%—tz o +S z+tZ£ -(1+S) -, d
Adt, \Adz dt, dt, ot,

WFFi WF(’ W/

El primer componente (WFR) son los
efectos primarios, que reflejan el efecto que
tiene el impuesto ambiental sobre el bien-
estar en los mercados afectados directa-
mente por él. Por tanto, los efectos prima-
rios vienen dados por la diferencia entre los
beneficios primarios (BP), ligados a la re-
duccion de la externalidad ambiental, y los
costes primarios (CP), que tienen que ver
con la reduccion de los excedentes de los
productores y los consumidores provocada
por el impuesto ambiental.

W —gp_cp=190|_ 02| , 02
2az\ [

Los otros dos componentes son los
efectos secundarios (WSE), es decir, los
efectos indirectos que provocan los im-
puestos a través de la cadena de valor ana-
dido de la economia. Distinguimos entre
efecto reciclaje (WF) y efecto interaccion
(W". El primero recoge las mejoras en el
bienestar como consecuencia de la sustitu-
cion de impuestos distorsionantes por im-
puestos ambientales, y fue descrito por los
economistas ambientales a principios de
los ochenta. El efecto interaccion, por su
parte, refleja las reducciones en el bienestar
provocadas por las distorsiones que genera
el impuesto ambiental a través de las inte-
racciones con la imposicion distorsionante.
Este es el efecto observado con los mode-
los de equilibrio general utilizados desde los
noventa.
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En resumen, el resultado de una RFV
vendra dado por la suma de los efectos pri-
marios, directamente asociados al proble-
ma ambiental, y los efectos secundarios
provocados por la utilizacion de los ingre-
sos de la imposicion ambiental para reducir
otros impuestos mas distorsionantes. Es-
guematicamente:

Resultados RFV = WP+WS =
(BP - CP)+ (WR- W)

3. EVIDENCIA EMPIRICA

Una vez analizados los fundamentos teé-
ricos, se presenta a continuacion un resu-
men de los resultados obtenidos por la
abundante evidencia empirica existente so-
bre los efectos de las RFV. Para ello hay
que tener en cuenta que existe una gran di-
versidad metodolégica a la hora de analizar
los efectos de estas reformas. Podemos
comenzar asi distinguiendo entre modelos
tecnoldgicos o bottom-up y modelos eco-
némicos o top-down (Capros et al., 1991).
Los primeros analizan la tecnologia utilizada
por los productores y consumidores de
energia mientras que los segundos se cen-
tran en simular el comportamiento econémi-
co vy la toma de decisiones de los agentes.

Dentro de los modelos econdmicos hay
también diversidad:

— Modelos de equilibrio parcial: llevan a
cabo estudios parciales de los efectos
provocados por un impuesto ambien-
tal sobre una economia determinada.

— Modelos macroeconométricos: se
trata de los modelos utilizados tradi-
cionalmente para predecir la evolucion
en el corto y medio plazo de los prin-
cipales agregados de la contabilidad
nacional. Se estiman econométrica-
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mente, principalmente utilizando téc-
nicas de cointegracion.

— Modelos de equilibrio general: consi-
deran que los mercados del sistema
econdmico estan en equilibrio en todo
momento. Pueden ser estaticos, si
comparan una situacion de equilibrio
ex-ante con otra situacion ex-post,
después de una reforma, sin simular
la evolucion entre el viejo y el nuevo
equilibrio; o bien dinamicos, si permi-
ten analizar la evolucion de la econo-
mia a lo largo del tiempo, mostrando
los efectos de una hipotética RFV a
corto, medio y largo plazo.

Se ha realizado un repaso de la eviden-
cia empirica existente sobre los efectos de
las RFV. Para ello se han revisado 48 arti-
culos (véase Bibliografia Evidencia Empirica)
que incluyen 206 simulaciones, utilizando
modelos macroecométricos o modelos de
equilibrio general, sobre los efectos de la
introduccién o incremento de impuestos
ambientales con utilizacion de los ingresos
obtenidos para reducir las cotizaciones so-
ciales o el impuesto sobre la renta (personal
y de sociedades).

En los graficos n.° 1, n.° 2 y n.° 3 se re-
sumen los efectos sobre el PIB, el empleo
y el bienestar de las RFV®, distinguiendo

Grafico n.° 1

Efectos de las Reformas Fiscales Verdes en el PIB

Z( e

N.° de simulaciones

Equilibrio General Estatico

Equilibrio General Dinamico

Macroeconométricos

M Positivo o nulo

Negativo

Fuente: Elaboracion propia.

5 Positivo o nulo (negativo) implica que, como resul-
tado de la introduccién de una RFV, la variable consi-
derada se incrementa (disminuye).
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Graficon.° 2

Efectos de las Reformas Fiscales Verdes en el empleo

N.° de simulaciones

Equilibrio General Estatico

Equilibrio General Dinamico

Macroeconométricos

B Positivo o nulo

Negativo

Fuente: Elaboracién propia.

entre simulaciones con modelos de equili-
brio general estatico, equilibrio general di-
namico y macroeconométricos. En el caso
del PIB, contamos con 37 simulaciones
con modelos de equilibrio general estético,
81 simulaciones con modelos de equilibrio
general dinamico y 72 simulaciones utili-
zando modelos macroeconomeétricos. Para
estudiar los efectos sobre el empleo tene-
mos 180 simulaciones (43 siguiendo mo-
delos de equilibrio general estatico, 70 con
modelos de equilibrio general dinamico y
67 con modelos macroeconométricos). Por
ultimo, usamos 48 simulaciones con mo-
delos de equilibrio general estético y 14 si-
mulaciones con modelos de equilibrio ge-
neral dinamico para analizar los efectos
sobre el bienestar.

Puede observarse que en el caso del PIB
y el empleo los resultados son claramente
favorables a una RFV. En el caso del bien-
estar no esta tan claro que una RFV sea
beneficiosa, aunque el nimero de simula-
ciones es limitado y la mayoria de las varia-
ciones en el bienestar son en un rango muy
pequeno.

En el grafico n.° 4 se observan los efec-
tos de las RFV en funcion de la alternativa
utilizada para reciclar los ingresos obteni-
dos con el impuesto ambiental, distin-
guiendo entre reducciones en las cotiza-
ciones sociales (363 simulaciones) vy
reducciones en el impuesto personal sobre
la renta (68 simulaciones). Vemos que en
el caso de que los ingresos se reciclen
mediante la reducciéon de las cotizaciones
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Graficon.® 3

Efectos de las Reformas Fiscales Verdes en el bienestar

N.° de simulaciones

Equilibrio General Estatico

Equilibrio General Dinamico

B Positivo o nulo

Negativo

Fuente: Elaboracién propia.

sociales los efectos son positivos en la
gran mayoria de las simulaciones, mientras
que cuando se reduce el impuesto sobre
la renta los efectos son negativos en la
mayoria de las simulaciones (si bien el nu-
mero de simulaciones es aqui considera-
blemente menor).

4. LAS REFORMAS FISCALES VERDES
EN LA PRACTICA

En la actualidad existen bastantes expe-
riencias de RFV, principalmente en los pai-
ses de la Unidon Europea. La busqueda de
un sistema fiscal mas eficiente y sencillo,
con la utilizacion de impuestos directos me-
nos altos y mas anchos, con reduccion de

tratos preferenciales, tipos marginales, tra-
mos e incentivos, y favoreciendo la imposi-
cion indirecta, llevd a algunos paises euro-
peos a introducir una RFV, usando los
impuestos con objetivos compensatorios®.

Pueden distinguirse dos generaciones de
RFV: la primera fue aplicada en los afios no-
venta, principalmente en los paises del norte
de Europa (Suecia, 1991; Noruega, 1992;
Dinamarca, 1994; Holanda, 1995 y Finlandia,
1997), caracterizandose por utilizar impues-
tos ambientales potentes (muy relacionados
con el sector energético) y por destinar los

6 Podriamos decir que la RFV es una variante euro-
pea del denominado modelo extensivo que se ha veni-
do aplicando en los sistemas fiscales de los paises de-
sarrollados desde mediados de los ochenta.
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Graficon.° 4

Efectos de las Reformas Fiscales Verdes segun la alternativa de reciclaje
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ingresos obtenidos con estos impuestos a
reducir la imposicion sobre la renta. En este
caso se utilizaba un nimero reducido de im-
puestos ambientales, siendo ademas fre-
cuentes las exenciones a los sectores indus-
triales para evitar pérdidas de competitividad,
con lo que la carga fiscal recaia principal-
mente sobre los consumidores finales.

La segunda generacion de RFV surgié a
principios de este siglo en paises como
Alemania o Reino Unido. En este caso, la
recaudacion de los impuestos ambientales
se destina principalmente a reducir las coti-
zaciones sociales, existiendo ademas nor-
malmente medidas distributivas compensa-
torias para los grupos o sectores mas
afectados por el cambio fiscal.

A continuacion se describen con mas
detalle las experiencias concretas de RFV
en un conjunto de paises.

4.1. Suecia

En 1990 se aprobd la RFV sueca, que
entré en funcionamiento al afo siguiente.
Se pretendia modificar el tax mix en favor
de la imposicion indirecta y para lograrlo ju-
garon un papel destacado los impuestos
ambientales, principalmente los impuestos
sobre las emisiones de CO, (cambio clima-
tico) y de SO, (lluvia &cida). La introduccion
de estos tributos permitid reducir el im-
puesto sobre la renta a los trabajadores y
pensionistas y las cotizaciones sociales.
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Asi, el impuesto sobre la renta personal se
transformd en un impuesto dual, con dos
bases imponibles distintas para las rentas
del trabajo y las rentas del capital, y se re-
dujeron fuertemente los tipos marginales
Maximaos.

La existencia de una fuerte restriccion
presupuestaria obligd a que la presion fiscal
global se mantuviese después de la refor-
ma, lo que se logré parcialmente incorpo-
rando nuevos impuestos ambientales, de
manera que en el plazo de dos afnos se
crearon doce nuevos hechos imponibles
relacionados con la proteccion del medio
ambiente’. Estos nuevos impuestos, junto
con un incremento en el IVA, permitieron
compensar la reduccion en la imposicion
directa.

Posteriormente, en enero de 2000, Sue-
cia extendi6 el alcance de su RFV con in-
crementos adicionales en los impuestos
energético-ambientales. Sin embargo, los
ingresos que se lograron con esta medida
se destinaron principalmente a financiar
programas de educacion continua de la
fuerza de trabajo. Los restantes ingresos no
se utilizaron para reducir la imposicion di-
recta, sino que sirvieron para incrementar
los ingresos publicos. En 2001 se inicid una
nueva fase en la RFV sueca, con incremen-
tos en los impuestos sobre el CO,, el diesel
y la electricidad. En esta ocasién los ingre-
sos adicionales logrados se destinaron a in-
crementar las deducciones en el impuesto
sobre la renta y a recortar las cotizaciones
sociales al fondo de pensiones por parte de
los empleados.

7 Entre estos nuevos impuestos ambientales pode-
mos destacar los impuestos citados anteriormente so-
bre las emisiones de CO, y SO, asi como los impues-
tos sobre pesticidas, fertilizantes o gasolinas con
plomo.

4.2. Finlandia

A principios de 1990 Finlandia se convir-
tid en el primer pais que introducia un im-
puesto ambiental sobre el CO,, mediante
una accisa adicional aplicada sobre los pro-
ductos energéticos. Inicialmente solo cubria
el diesel y la gasolina, pero a finales de
1993 se extendid a todos los combustibles
fosiles.

Entre los afios 1994 y 1996 se utilizd un
impuesto que tenia en cuenta el contenido
tanto energético como carbodnico de los
combustibles fésiles, para volver en 1997
de nuevo a un impuesto puro sobre el CO,
excepto en el caso de la electricidad. En
1997 se puso en marcha la RFV finlandesa,
con reducciones en el impuesto sobre la
renta y las cotizaciones sociales. Los suce-
sivos incrementos del impuesto anterior (sus
tipos impositivos se han ido incrementando
anualmente desde principios de los noven-
ta), asi como la introduccion en 1996 de un
impuesto sobre los residucs, han permitido
financiar esas reducciones tributarias.

Entre 1999 y 2002 no se produjo ningun
incremento en la imposicion ambiental,
pero si recortes en la imposicion sobre el
trabajo. A partir de 2003 se incrementaron
los tipos impositivos sobre la energia (en
torno a un 5%) y los residuos (casi se do-
blo), utilizandose los ingresos adicionales
para seguir recortando los impuestos sobre
el trabajo.

4.3. Noruega

A partir de las conclusiones de una co-
mision sobre la imposiciéon ambiental que
cred el gobierno noruego en 1990, Noruega
llevé a cabo una RFV muy similar a la sueca
a partir de 1992. Se introdujo un impuesto



sobre las emisiones de CO, asociadas al
consumo de distintos combustibles, utili-
zando sus ingresos para reducir fuertemen-
te los tipos impositivos marginales del im-
puesto sobre la renta.

En 1994 se cred una nueva comision so-
bre la imposicion ambiental, con el objetivo
de que la reforma se fuese extendiendo a
largo plazo. Como resultado de los trabajos
de esta nueva comision, en 1998 el parla-
mento noruego aprobd un incremento de los
tipos impositivos de una serie de impuestos
ambientales. También se extendié entonces
el impuesto sobre el CO, a mas sectores (a
la flota del mar del Norte, al transporte aéreo
nacional y al transporte costero de mercan-
cias), utilizandose los ingresos para reducir
el impuesto sobre la renta. Todas esas me-
didas entraron en vigor en 1999.

4.4. Dinamarca

El primer paso para llevar a cabo una
RFV en Dinamarca se dio en 1993, cuando
el gobierno danés introdujo un impuesto
sobre las emisiones de CO, aplicado sobre
las familias y las empresas, con parte de su
recaudacion afectada a la financiacion de
proyectos de ahorro energético en las em-
presas. Al afo siguiente se inicid realmente
la RFV, con la sustitucion de parte de la im-
posicion personal sobre la renta por nuevos
impuestos ambientales, por un impuesto
salarial ligado a financiar el desempleo y por
incrementos en los impuestos sobre los
rendimientos generados en la bolsa (Skou-
Andersen, 1994). Ademas, no soélo se intro-
dujeron nuevos impuestos ambientales sino
que también se modificaron impuestos
energético-ambientales ya existentes para
acentuar su condicidbn ambiental. La refor-
ma se realizé de manera gradual, de forma
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que en 1995 y 1996 entraron en vigor nue-
vas fases del impuesto sobre las emisiones
de CO, y en 1999 se volvieron a incremen-
tar los impuestos energéticos sobre los ho-
gares (Klok et al., 2006).

4.5. Holanda

La utilizacion de impuestos ambientales
en Holanda se remonta a 1970, cuando se
introdujo un tributo sobre la contaminacion
del agua. En los anos ochenta se implanta-
ron cinco impuestos ambientales mas, que
fueron sustituidos a finales de esa década
por un impuesto general sobre los com-
bustibles. Posteriormente, en la década de
los noventa se produjo un intenso debate
que dio como resultado la introducciéon de
una RFV a partir de 1995, con la reduccion
del impuesto sobre la renta personal y la
introduccion de nuevos impuestos ambien-
tales (Vos, 1997). De todas maneras, en
1995 también se constituyd una Comision
sobre la imposicion ambiental, con la finali-
dad de seguir utilizando los instrumentos
econdmicos para proteger el medio am-
biente ademas de intensificar los criterios
ambientales en los impuestos existentes.
Los informes presentados por esta Comi-
sion llevaron a la introduccion de cambios
fiscales que permitieron mejorar el modelo
holandés de RFV.

4.6. Alemania

La RFV alemana se inicid¢ en 1999, apli-
candose en cinco etapas entre 1999 y
2008. En la primera se produjo una reduc-
cion en las contribuciones al fondo de pen-
siones financiada con incrementos en los
impuestos sobre la gasolina, el gaséleo de
calefaccion y el gas natural, asi como la in-
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troduccion de un impuesto sobre la electri-
cidad (Hoerner y Bosquet, 2001). En las si-
guientes etapas se han ido realizando
reducciones adicionales en las contribucio-
nes al fondo de pensiones, financiadas con
incrementos anuales en los impuestos so-
bre combustibles de automocion y en el
impuesto sobre la electricidad.

4.7. Reino Unido

En 1996 se introdujo en el Reino Unido
un impuesto sobre vertederos, con su re-
caudacion afectada a la reduccion de las
cotizaciones sociales de los empleadores.
Este impuesto se ha ido incrementando
anualmente a partir de 1999.

Posteriormente, en 2001 se establecio el
impuesto contra el cambio climatico. Se
trata de un impuesto sobre el CO,, aplicado
sobre el uso comercial e industrial del gas
natural, el carbodn, la electricidad y el LPG.
Sus ingresos se destinan a financiar reduc-
ciones en las cotizaciones sociales de los
empleadores, asi como a programas de efi-
ciencia energética. Ademas se aplicd un
impuesto sobre los aridos extraidos de las
canteras, utilizando también los ingresos
para reducir las cotizaciones sociales de los
empleadores y para financiar un fondo de
sostenibilidad para promover actuaciones
medioambientales en las zonas afectadas
por las canteras.

4.8. Italia

La RFV en ltalia comenzd a raiz de la
aprobacion de la Ley 23/12/1999, que in-
cluia cambios tributarios graduales para el
periodo 1999-2005. Asi, se modificaron las
accisas sobre los productos petroliferos
para adaptar su carga al contenido carbé-

nico de los mismos y se introdujeron im-
puestos sobre el carbdn y otros combusti-
bles. La reforma se hizo de manera gradual,
con elevaciones anuales de los nuevos ti-
pos impositivos. Los ingresos se destinaron
a reducir las cotizaciones sociales, pero
s6lo en un 60,5%, ya que la recaudacion
restante se utiliza para medidas compensa-
torias y a mejorar la eficiencia ambiental del
consumo energetico.

5. CONCLUSIONES

Este trabajo describe las RFV, tanto desde
el punto de vista tedrico como en la préactica.
Se comenzd con su definicion para, a conti-
nuacion, modelizarlas, presentar evidencia
empirica de sus efectos y describir las princi-
pales experiencias practicas de RFV en dis-
tintos paises europeos.

Una primera conclusion indica que las
RFV van mas alla de intentar evitar los in-
crementos de la presion fiscal, ya que el re-
ciclaje de los impuestos ambientales pre-
tende reducir las distorsiones del sistema
fiscal. En este sentido, tanto la teorfa como
la evidencia empirica demuestran que el re-
ciclaje de los ingresos de los impuestos
ambientales permite obtener ganancias ex-
tra, especialmente en términos de incre-
mentos en el empleo.

Una segunda conclusion tiene que ver
con la acentuacion de las RFV y su mayor
extension geografica con el paso del tiempo.
Si al principio so6lo unos pocos paises se
atrevieron a introducir una RFV, el desarrollo
de la fundamentacién tedrico-empirica ha
llevado a que cada vez sean mas los paises
que inician 0 se plantean llevar a cabo una
reforma verde en su sistema fiscal. Asi, da-
das las dificultades para conseguir cumplir
con los objetivos internacionales marcados



por el Protocolo de Kioto en el caso esparol,
que se unen a un sistema fiscal distorsio-
nante y a un nivel de desempleo preocupan-
te, las posibilidades para el uso de una RFV
en Espana son claras.

Asimismo, es necesario destacar la utili-
dad que pueden tener las RFV a la hora de
aplicar politicas contra los gases precursores
de fendbmenos de cambio climatico. El cam-
bio climatico es un problema muy relevante
que exige un esquema de actuacion global y
muy amplio para su correccion, lo que se
puede lograr mediante una RFV. Ademas, la
magnitud y estabilidad de la recaudacion
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obtenida con el gravamen de gases de efec-
to invernadero permiten que las modificacio-
nes en el sistema impositivo puedan pervivir
en el tiempo, introduciendo otra razén (fiscal)
para su posible aplicacion.

Por ultimo, las cuestiones aqui tratadas
son aplicables a otros instrumentos econémi-
cos. Si, como se esta proponiendo por la Co-
mision Europea, los derechos de emision de
CO, empiezan a ser subastados en el merca-
do europeo a partir de 2012, los sectores pU-
blicos obtendran unos ingresos que se po-
drian destinar a reducir los impuestos que
distorsionan las actividades econémicas.
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