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La tributacién ambiental tiene como principal
objetivo reducir las presiones sobre el medio
ambiente, ya sea reduciendo la contaminacion,
el uso de los recursos naturales o mitigando
el cambio climatico. De hecho, los impactos o
cargas ambientales pueden considerarse como
externalidades negativas de las actividades
economicas, que pueden ser internalizadas

mediante el uso de instrumentos econoémicos,
como impuestos o las subvenciones. Los fun-
damentos teoricos de los impuestos ambien-
tales se remontan a Pigou (1920). Pigou esta-
blecio las bases tedricas de estos instrumentos,
mostrando como un impuesto adecuadamente
disenado modifica el comportamiento de los
diferentes agentes, creando los incentivos ade-
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Figura 1. Estructura de los impuestos ambientales en la UE-28 en 2016
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cuados que impulsen situaciones mas sosteni-
bles en términos ambientales. Otros desarrollos
posteriores con aportaciones tedricas relevantes
fueron los analisis de Baumol (1972) y Baumol
y Oates (1971). El objetivo final de este tipo de
impuestos no es recaudar mas recursos para las
arcas publicas, aunque lo hagan, sino reducir
los impactos ambientales.

Los ingresos provenientes de los impuestos
ambientales en Espafa se encuentran entre
los mas bajos en la Union Europea, represen-
tando en 2016 el 1,8% del producto interno
bruto (PIB), mientras que, en ese mismo ano,
la media de la UE-28 se situd en el 2,4%. Del
mismo modo que en el resto de los Estados
miembros de la UE, la fiscalidad ambiental en
Espana se centra mayoritariamente en la ener-
gia, representando un 1,5% del PIB (European
Commission, 2018). En la figura 1 se observa
como Espana (ES) se situa en el puesto 25 de
los 28 paises de la Unién Europea en cuanto
a importancia de la fiscalidad ambiental como
porcentaje del PIB. En relacion al resto de pai-
ses, también se observa una importancia mayor
de los impuestos a la energia, y poca importan-
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cia de los impuestos al transporte y a la con-
taminacion/recursos. De hecho, la recaudacion
de los impuestos ambientales no relacionados
con la energfa representa solo un 0,3% del PIB.
Esto indica que en Espana todavia queda un
largo camino por recorrer en lo que se refiere
a tributacion ambiental. La estrategia “Europe
2020” de la Comision Europea quiere impulsar
la implementacion de politicas que trasladen
parte de la base impositiva a actividades danii-
nas para el medio ambiente (EEA, 2012).

Gran parte de las reticencias a incrementar
la tributacion ambiental provienen de los su-
puestos costes a corto plazo y medio plazo que
implicaria en términos econémicos y politicos.
Sin embargo, hay cuestiones relacionadas con
el disefio y la implementacion de este tipo de
politicas que los decisores politicos no tienen
en consideracion, y que podrian suponer un
giro total en la expectativa de costes generados.
En este contexto, una Reforma Fiscal Ecologica
(RFE) correctamente disefiada podria ayudar a
desencadenar y afianzar una transicion ecolo-
gica de los actuales sistemas socio-economicos
sin suponer un agravio para la economia.
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Gran parte de las reticencias
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y medio plazo que implicaria
en terminos economicos y
politicos. Sin embargo, una
Reforma Fiscal Ecologica
(RFE) correctamente disenada
podria ayudar a desencadenar y
afianzar una transicion ecologica
de los actuales sistemas socio-
ecOnoIMicos sin suponer un
agravio para la economia

A continuacion, se describe una RFE, asi como
sus posibles configuraciones y potencialidades.
Posteriormente discutiremos si seria pertinente
para el caso espartiol, considerando los costes y
los beneficios que podria suponer e indagando
en la posibilidad de que se produjera un doble
dividendo.

REFORMA FISCAL ECOLOGICA
Y LA HIPOTESIS DEL “DOBLE
DIVIDENDO“

Una RFE consiste basicamente en incremen-
tar la carga fiscal a actividades de produccion,
distribucion o consumo que generan impactos
ambientales —en funcion de los mismos—, y al
mismo tiempo reducir la tributacion al traba-
jo, al capital, al consumo y/o a otras formas de
tributacion no directamente relacionadas con
el medio ambiente, asegurando que la recau-
dacion global por parte de las administracio-
nes publicas siga siendo la misma (European
Environment Agency, 2006). Es un concepto
lo suficientemente amplio como para que se
pueda entender desde diversas perspectivas y
a diferentes niveles, pero en todos los casos,

tiene el objetivo comun de reducir las presio-
nes ambientales, que puede ser en un marco de
neutralidad recaudadora o no. Al cabo de un
tiempo de ser implementada, una reforma de
esta indole crearia los incentivos para desenca-
denar una transicion ecologica hacia estructu-
ras economicas mas respetuosas con el medio
ambiente.

Por otra parte, la hipétesis del doble dividendo
sugiere que el uso de impuestos ambientales
y al mismo tiempo la reutilizacion de los in-
gresos que generan, para reducir otro tipo de
impuestos, puede no solo reducir los impactos
ambientales de las actividades gravadas, sino,
ademas, mejorar la economfa, manteniendo
constante el nivel de ingresos totales (Grubb
et al., 1993, Nordhaus, 1993, Pearce, 1991).
Otros autores, consideran, sin embargo, que
los impuestos ambientales pueden exacerbar,
en lugar de aliviar, las distorsiones que crea la
fiscalidad en la economia, aunque se empleen
los ingresos fiscales para reducir impuestos
preexistentes (Bovenberg y de Mooij, 1994).

Hay cierto consenso en relacién a los efectos
positivos sobre el medio ambiente de estas fi-
guras. En relacion a los efectos provocados en
los sistemas econdémicos, entran en funciona-
miento diversos mecanismos, y en funcion de
su signo, puede predominar un efecto neto
positivo o negativo. Los mecanismos basicos
identificados en la literatura son los siguientes
(Freire-Gonzalez, 2018):

1. Datio marginal ambiental: Baumol and Oa-
tes (1988) establecieron que el tipo imposi-
tivo del impuesto tenia que ser igual al dano
marginal (DM) del impacto ambiental en
términos monetarios. De este modo, la “ex-
ternalidad” se internalizaria, y el impuesto
generaria una ganancia de bienestar, a dife-
rencia de otro tipo de impuestos, que cau-
san pérdidas de bienestar. Este es un efecto
positivo del impuesto sobre el bienestar.

2. Efecto recaudacion: Lee y Misiolek (1986)
concluyeron que los efectos positivos de un
impuesto ambiental son mayores que la pura
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Figura 2. Porcentaje de simulaciones sugiriendo un doble dividendo (DD), en funcion del
destino de los ingresos de la reforma fiscal
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Nota: Trabajo: impuesto a las rentas del trabajo; SS: contribuciones a la seguridad social; Capital: impuestos al capital; Otros: otros
impuestos; Transferencia: transferencias directas a los hogares o empresas.
Fuente: adaptacion de Freire-Gonzalez (2018).

compensacion del dafio marginal ambiental, ~ 4. Efecto interdependencia-beneficio: en res-

agregando otro componente llamado efecto
recaudacion (ER). Este efecto considera la
mejora de bienestar que se puede obtener
por el uso de los ingresos del impuesto am-
biental para financiar una reduccion margi-
nal de otros impuestos preexistentes.

3. Efecto interdependencia-coste: Parry (1995)
identifico un tercer efecto adicional, pero
con signo negativo, que a menudo pasa des-
apercibido: el efecto interdependencia (EI).
Consider6é que los impuestos ambientales
también crean distorsiones, pudiendo des-
alentar el empleo y la inversion. McKitrick
(1997) lo describio del siguiente modo: “Un
impuesto a la contaminacion aumentard los
costes de produccion, lo que elevard el coste de
los bienes de consumo reduciendo los salarios
reales. A medida que los salarios reales caen,
la oferta de trabajo disminuye y el exceso de
carga del impuesto generalmente aumenta”.
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puesta a las criticas de Parry, Williams
(2002) demostro que ademas de los efectos
mencionados, hay un efecto interdependen-
cia, pero de signo positivo, llamado efecto
interdependencia-beneficio (BI). Este efecto
proviene de mecanismos como el aumento
de la productividad laboral y otros efectos
positivos con repercusiones econémicas de
la mejora ambiental provocada por el im-
puesto.

5. Finalmente, Bento and Jacobsen (2007),

anadieron dos efectos adicionales a tener en
cuenta en el disenio de un impuesto: 1) el
“efecto renta Ricardiana” (RR): una pérdida
en la renta real debido a la reduccion de las
rentas ricardianas obtenidas de la propiedad
del factor especifico, y el 2) “efecto impues-
to sustituto” (IS): los ingresos del consumi-
dor representativo se reducen, lo que hace
incrementar la oferta de trabajo, teniendo
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un efecto positivo en el mercado de trabajo,
lo que limitaria el efecto interdependencia-
coste.

El doble dividendo se produciria si todos los
efectos positivos mencionados, generados por
el impuesto ambiental, son mayores que el
efecto interdependencia-coste, de naturale-
za negativa. El efecto final neto dependera de
cuestiones relacionadas con la estructura eco-
nomica y fiscal de la region considerada, asi
como del disefio e implementacion de la refor-
ma fiscal propuesta.

:QUE NOS DICE LA EVIDENCIA
EMPIRICA?

La literatura empirica ha indagado si el doble
dividendo se produce y bajo qué condiciones.
En una revisién de literatura sobre el doble di-
videndo y modelizacion de equilibrio general
computable, Freire-Gonzalez (2018) analizo
40 estudios empiricos de 1993 a 2016, que in-
cluian un total de 69 simulaciones. Encontro
que un 55% de las simulaciones analizadas su-
gerian la aparicion de un doble dividendo. Es
decir, las reformas fiscales testadas mejoraban

el medio ambiente y la economia en un 55% de
los casos. Ademads, en la mayoria de los estudios
donde el doble dividendo no surgia, los costes
de implementacion de los impuestos o refor-
mas fiscales eran menores cuando se utilizaban
los ingresos para reducir otros impuestos.

Otro hallazgo relevante del estudio es que el
doble dividendo surge con mayor o menor pro-
babilidad en funcion del destino de los ingresos
provenientes de la reforma. El doble dividendo
surge mas frecuentemente cuando se destinan
los ingresos de la reforma a reducir contribu-
ciones a la seguridad social o impuestos al ca-
pital. En cambio, las transferencias directas a
los hogares o a las empresas no parecen ser una
buena politica en términos de estricta de efi-
ciencia economica.

Es de destacar también el hecho de que simu-
laciones hechas en diferentes paises conllevan
diferentes resultados en términos de doble di-
videndo. En la figura 3 se puede observar como
la mayoria de las simulaciones realizadas para
paises europeos han encontrado un doble divi-
dendo, contrariamente a la mayoria de las rea-
lizadas en paises de Norteamérica y Asia. Por
otra parte, las simulaciones en paises africanos,

Figura 3. Numero de simulaciones donde aparece un doble dividendo (DD)
y donde no aparece, por continente
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Fuente: adaptacion de Freire-Gonzalez (2018).
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Figura 4. Porcentaje de variacion del PIB a consecuencia

de implementar una RFE en Espaiia
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Fuente: adaptacion de Freire-Gonzalez y Ho (2018).

suramericanos y de Oceania también conducen
mayoritariamente a confirmar la hipétesis del
doble dividendo. Una posible explicacion po-
dria ser que el doble dividendo puede surgir
mas en paises donde las cargas fiscales sobre el
trabajo o el capital son actualmente mas altas
(p.e. Europa en relacion a Norteamérica). Al re-
ducirlas a causa de la reforma fiscal implemen-
tada, los beneficios tenderian a ser mayores.

UNA RFE EN ESPANA,
{TENDRIA SENTIDO?

El analisis anterior, antes incluso de analizar el
caso concreto de Espana, permite entrever que
implementar una RFE que al mismo tiempo
redujera las cargas impositivas al trabajo o al
capital en Espana tendria sentido en términos
de eficiencia econémica. Como hemos mostra-
do en el apartado anterior, una reforma como
esta, aunque no siempre conduzca a un doble
dividendo en el sentido estricto (beneficio am-
biental y econémico), mejora, en la mayoria de
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los casos, las condiciones ambientales al mismo
tiempo que reduce los costes de implementa-
cion de la reforma.

Sin embargo, resulta interesante analizar el caso
concreto de Esparia, que recientemente fue es-
pecificamente analizado en Freire-Gonzalez y
Ho (2018). En este estudio se desarrollé un mo-
delo dinamico de equilibrio general computable
con extensiones energéticas y ambientales para
la economia espariola. Este tipo de modelos son
una de las herramientas mas completas y sofis-
ticadas en economia aplicada para la evaluacion
de politicas publicas, al sintetizar la globalidad
de un sistema econémico a través del compor-
tamiento individual de todos sus agentes. Este
modelo en concreto, a diferencia de anteriores
modelos desarrollados contiene un gran detalle
sectorial, que incluye 101 sectores y 101 pro-
ductos, asi como las emisiones de 31 contami-
nantes diferentes emitidas por los diferentes
sectores. Adicionalmente, el modulo energético
permite hacer un seguimiento del uso de la ener-
gia —ya sea carbon, gas natural, petrdleo o dife-
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Figura 5. Porcentaje de variacion media anual de diferentes contaminantes a consecuencia
de implementar una RFE en Espaiia
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Fuente: adaptacion de Freire-Gonzélez y Ho (2018).

rentes tecnologias generadoras de electricidad—a
lo largo de todo el sistema econémico.

En este estudio se analizaron los potenciales
efectos economicos y ambientales de una RFE
que supusiera la implementacion de un im-
puesto a la produccion del 20% del output y
una reduccion de las subvenciones equivalen-
te al 20% de ese mismo output a 39 diferentes
sectores relacionados con la energia, el trans-
porte, el suministro de agua y el tratamiento
de residuos. Esta reforma se evalud en cuatro
escenarios diferentes en relacion al uso de los
ingresos generados por la misma: 1) las admi-
nistraciones publicas utilizan los ingresos del
mismo modo que generalmente utilizan los re-
cursos publicos generales; 2) se reducen los im-
puestos al capital; 3) se reducen los impuestos
al trabajo; 4) se reduce el IVA. Los resultados
econdmicos arrojados por el modelo en térmi-
nos de PIB pueden verse en la figura 4.

En todos los casos donde se reutilizan los in-
gresos derivados de la reforma para reducir
otros impuestos se observa un doble dividendo
al cabo de 3-4 afos de implementacion de la

' El detalle del modelo también puede encontrarse en Freire-
Gonzilez y Ho (2019) y en Freire-Gonzalez et al. (2019).
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reforma. O, en otras palabras, la RFE propues-
ta, Gnicamente generaria costes economicos si
los ingresos no se utilizan para reducir las fi-
guras impositivas analizadas preexistentes en el
sistema fiscal espariol.

En relacion a los efectos de la reforma sobre las
emisiones de contaminantes, la figura 5 mues-
tra como todos los contaminantes se reducen
a consecuencia de la reforma, sea cual sea el
escenario de reutilizacion de los ingresos deri-
vados por la reforma. Algunos gases de efecto
invernadero se reducen de manera significati-
va, como el CO, y el CH,.

CONCLUSIONES

Los impuestos ambientales se han mostrado
como un instrumento eficaz de reducciéon de
los impactos ambientales, debido a que in-
fluyen en el comportamiento de los agentes
economicos. Basicamente porque los induce
a tomas de decisiones mas respetuosas con el
medio ambiente. A pesar de que estos generan
ganadores y perdedores en funcion de su rela-
cién con el entorno, como se ha mostrado, es
un mito que a nivel global supongan un lastre
para la economia. Un correcto disefio e imple-
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mentacion de una RFE puede mejorar las con-
diciones ambientales y el funcionamiento de la
economia al mismo tiempo.

Dos conclusiones principales pueden derivarse
de la revision de literatura: 1) una RFE mejo-
ra el medio ambiente: practicamente todos los
estudios reconocen que un impuesto ambiental
mejora las condiciones ambientales, y este es el
objetivo principal de poner en funcionamiento
dicho impuesto; y 2) la ocurrencia del segundo
dividendo (mejora de la eficiencia econémica) es
ambigua pero bastante probable: la mayoria de
las simulaciones analizadas logran un doble di-
videndo (55% versus 45%). A pesar de esta am-
bigtiedad, es aceptado entre economistas que,
bajo ciertas circunstancias, algunas relacionadas
con el disefio de la RFE, el doble dividendo es
posible, y aunque no se obtenga, el hecho de uti-
lizar los ingresos de una RFE para reducir otros
impuestos, reduce los costes de la reforma.

Para el caso de Espana, se ha mostrado como
una RFE que reutilizara los ingresos con el ob-
jetivo de reducir los impuestos al capital, al tra-
bajo y/o al consumo, conllevaria la aparicion de
un doble dividendo, mejorando las condiciones
ambientales y economicas. Esto sin considerar
los beneficios econémicos no monetizados de
reducir determinados impactos ambientales,
como la contaminacién sobre la salud y la miti-
gacion del cambio climatico.

Otro aspecto relevante a tener en cuenta son
los aspectos redistributivos de una reforma de
este tipo, asi como los posibles mecanismos
de compensacién que se deberian de estable-
cer, pero un analisis de la eficiencia economica
como el expuesto muestra que una RFE en Es-
pana que genere un doble dividendo es factible
si hay la suficiente voluntad politica. *°
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