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RESUMEN

La lucha contra los graves problemas medioambientales actuales tiene también su respuesta en la utilizacién
de diferentes instrumentos econémicos para proteger y mejorar el entorno natural, destacando las ecotasas. Este
trabajo aborda el estudio de la incidencia fiscal de los tributos ecoldgicos de acuerdo con el principio de “quien
contamina, paga”. Para ello se presenta la incidencia impositiva de las principales ecotasas utilizadas en los siste-
mas tributos europeos y se analiza los efectos econémicos directos e indirectos que tendria sobre determinados
grupos de referencia la introduccion de un hipotético impuesto que gravase las emisiones contaminantes.

ABSTRACT

The fight against the serious current environmental problems also has its answer in the use of different
economic instruments to protect and to improve the natural environment, such as the ecotax. This paper appro-
aches the study of the fiscal incidence of the ecological tax of agreement with the Polluter-Pays Principle. For
it is presented it the tax incidence of the principal ecotax used in the european fiscal system and it is analyzed
the direct and indirect economic effects that it would have on determined reference groups the introduction of a
hypothetical tax that burdens the polluting emissions.

1. INTRODUCCION

Las politicas fiscales y medioambientales han convergido en la década de los noventa del siglo pasado hacia
la busqueda de soluciones adecuadas a los problemas provocados en el entorno natural por algunos procesos
de produccién de las industrias y por el consumo final de determinados bienes y servicios. Estas politicas vienen
cimentandose en una gama de instrumentos que, junto con la regulacion o control administrativo directo, cons-
tituyen los pilares en los que actualmente se asienta la proteccién del entorno natural. En calidad de instrumento
econdémico, la politica tributaria esta propiciando, alli donde viene aplicandose, no solo el logro de una mejora
del medio natural, sino, ademas, la financiacién de proyectos estrictamente conservacionistas y de objetivos de
politica macroecondémica como, por ejemplo, la incentivacion en la creacién de empleo.
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La utilizacion de instrumentos econémicos para la proteccion del medio ambiente se ha configurado, en
efecto, como una de las posibles grandes vias alternativas para tratar de dar solucion a los problemas ecologicos
en general y a la contaminacion atmosférica en particular. Entre estos instrumentos econémicos ocupan, como
ya es sabido, un lugar destacado los tributos medioambientales, figuras tributarias con las que se pretende
internalizar los efectos externos provocados ora por el consumo de bienes nocivos para el medio ambiente ora
por la utilizacion en los procesos industriales de inputs generadores de contaminacion atmosférica.

Por otro lado, las Comunidades Auténomas, fruto de la organizacion territorial del Estado definida en la
Constitucion Espanola de 1978, se enfrentan al reto de dotarse de los recursos econdmicos necesarios para hacer
frente a las funciones que la Carta Magna les atribuye. No obstante, el sistema de financiacién de las Comunida-
des Autonomas sigue teniendo pendiente el desarroollo de un proceso de descentralizacion fiscal proporcional
a la del gasto. Una hacienda publica autonémica exige poder tomar decisiones y, por tanto, disefiar politicas,
respecto tanto a los gastos como a los ingresos, constituyendo la manifestacion mas genuina de autonomia
en el campo fiscal. Asi, y para ello, se atribuye a estas Comunidades la potestad para establecer sus propios
tributos. Sin embargo, la configuracién de la imposicion propia autondémica constituye, en nuestra opinion, uno
de los puntos méas débiles del sistema de financiacion de las haciendas subcentrales. Y, en este sentido, las
diferentes Comunidades han creado tributos propios, destacando en cuanto a su importancia cualitativa (aunque
no cuantitativa) los tributos ecoldgicos.

En este trabajo presentamos un andlisis de la incidencia fiscal de los tributos ecolégicos de acuerdo con
el principio de “quien contamina, paga”, el cual tiene un reflejo inmediato sobre la presion fiscal que deben de
soportar los ciudadanos de las diversas Comunidades Auténomas donde se introduzcan estas figuras impositivas.
Por esta razén, consideramos que es fundamental, en el momento de disefiar los tributos ecolégicos por parte
de cada una de las Comunidades Autdnomas que lo introducen como tributos propios, tener en cuenta quien
finalmente va a pagar el tributo.

Asi, y tras esta breve introduccién, analizaremos en el apartado segundo la incidencia de los tributos
ambientales, en el tercer apartado revisaremos la relacién existente entre la incidencia impositiva y los tributos
ambientales y, finalmente, en el apartado cuarto presentaremos un estudio sobre la incidencia de un hipotético
impuesto sobre las emisiones contaminantes.

2. INCIDENCIA DE LOS TRIBUTOS AMIBIENTALES

La introduccion de un impuesto por la administracion tributaria se inicia definiendo el sujeto pasivo obligado
al pago a la Hacienda Publica de la cuantia que legalmente le corresponda. No obstante, es sabido que el sujeto
pasivo, que realiza directamente el pago al erario publico, puede trasladar la totalidad o parte de esta cuantia
bien a sus clientes (consumidores finales o intermedios) bien a sus proveedores (propietarios de los factores de
produccion). Es decir, es posible que el impuesto sea pagado realmente por una persona distinta a aquélla que
realiz6 el ingreso en la administracion tributaria. La incidencia impositiva se centra, pues, en el estudio de los
mecanismos de traslacion, con el fin de determinar el efecto de los impuestos sobre la distribucion de la renta
o el bienestar. La incidencia fiscal puede manifestarse tanto a través de un cambio en los precios relativos de
los bienes de consumo —incidencia por el lado de los usos de renta- como por la via del cambio en los precios
relativos de los factores de produccion —incidencia por el lado de las fuentes de renta-. Adicionalmente, la
incidencia econémica mostraré el impacto de los impuestos sobre los hogares pertenecientes a los diferentes
niveles de renta, sobre grupos particulares de productores o sobre regiones geogréficas (Albi, Contreras, Gon-
z&lez-Paramos y Zubiri, 1999).

Como se sabe, la incidencia puede ser de dos clases: incidencia formal o legal y econémica. En referencia
a laincidencia econémica, que determina quién paga realmente el impuesto, ha de sefialarse que ésta depende
basicamente de tres factores:

¢ Las condiciones de la oferta y la demanda, de acuerdo con las elasticidades de las mismas. Por regla

general, el impuesto tiende a ser trasladado (soportado) por aquellos agentes cuyas ofertas o demandas
sean mas eldsticas (inelasticas).
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o Estructura de los mercados, ya que la traslacion del impuesto seria diferente si la empresa actuase en
una situacién de competencia perfecta o en una de monopolio u oligopolio.
¢ Periodo de tiempo requerido para que tenga lugar los ajustes. Conviene apuntar que, posiblemente, la
traslacion del tributo varfe de acuerdo con el periodo temporal -corto o largo plazo- que se considere.
En lo que se refiere especificamente a la incidencia fiscal de un tributo ecolégico, éste presentaria un rasgo
peculiar respecto al resto de los tributos: la traslacién econémica de su cuota puede desvirtuar el principio de
“quien contamina, paga”, por cuanto el tributo no serfa pagado por el sujeto contaminante. Tal seria el caso, por
ejemplo, de un impuesto sobre las emisiones causantes de contaminacion atmosférica generadas en la produccion
de energia eléctrica. Si, de acuerdo con el mencionado principio de “quien contamina, paga”, este impuesto
lo pagase el sujeto contaminante, la empresa eléctrica, se respetaria la filosofia del tributo; sin embargo, si se
produjese la traslacion del impuesto al consumidor final, con independencia de sus efectos econémicos, dicho
principio dejarfa de cumplirse, en la medida en que el consumidor final consume un producto no contaminante
—la energia eléctrica-.

3. INCIDENCIA IMPOSITIVA'Y TRIBUTOS AMBIENTALES

Centrandonos en el estudio de la incidencia impositiva de un tributo medioambiental, éste debe realizarse
en dos fases diferentes. En la primera se consideran cuatro alternativas de andlisis, coherentes con otros tantos
criterios: por una parte, que se valoren solo los efectos directos o también los efectos indirectos y, por otra, que
se contemple 0 no un cambio en el comportamiento de la demanda (Casler y Rafiqui, 1993). La segunda fase
consiste en considerar cada una de estas cuatro alternativas en un ambito temporal diferente —anual y vitalicio-.
Veamos a continuacion estas fases.

De acuerdo con Hamond, Merryman y Wolff (1999), las alternativas para analizar como la carga de un
tributo ambiental podria trasladarse a cada uno de los grupos de referencia son las cuatro que siguen:

o Anadlisis sélo de los efectos directos del impuesto ambiental, considerando que no existe un cambio en
el comportamiento de la demanda.

o Anadlisis solo de los efectos directos del tributo ecolégico, pero considerando que existe un cambio en
el comportamiento de la demanda.

¢ Andlisis conjunto de los efectos directos e indirectos de la ecotasa, considerando que no existe un
cambio en el comportamiento de la demanda.

¢ Andlisis conjunto de los efectos directos e indirectos del tributo ambiental, considerando que existe un
cambio en el comportamiento de la demanda.

A su vez, cada una de las cuatro alternativas anteriormente sefialadas puede considerarse como porcen-
taje o de la renta o gasto anual o de la renta obtenida en el ciclo de vida familiar. A la vista de estas dos fases, y
considerando las posibilidades reales de andlisis, las principales vias para el estudio de la incidencia impositiva
de los tributos ambientales se reducirian a dos:

a) Andlisis de los efectos directos e indirectos, considerando el cambio en el comportamiento de la
demanda, sobre la base de los datos aportados por la renta obtenida o el gasto realizado anualmente
por los grupos de referencia.

b)  Andlisis de los efectos directos e indirectos sin cambio de comportamiento de la demanda, sobre la
base de la renta generada o el gasto realizado por los grupos de referencia en el afio natural.

La introduccién de un tributo medioambiental, cuyo objetivo principal es la disminucion del impacto ne-

gativo en el entorno natural provocado por una determinada actividad econémica o el consumo de un producto,
implicaria, obviamente, un cambio en el comportamiento de los consumidores. En la préactica, sin embargo, es
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muy dificil estimar cémo cambia este comportamiento. Algunos estudios (entre otros, Bernow y otros, 1997;
Metcalf, 1998 y Hoerner, 2005) suponen que en una primera fase de la reforma fiscal ecoldgica no se produciria
un cambio de comportamiento y, por tanto, podria utilizarse el modelo input-output para realizar el andlisis de la
incidencia impositiva de los tributos ambientales.

Frente a éstos, otros estudios (entre otros, Jorgenson,Slesnick y Wilcoxen, 1992, y Goulder, 1995)
consideran, sin embargo, que debe tenerse en cuenta el cambio de comportamiento y que, por tanto, deberia
emplearse un modelo de equilibrio general. Con los datos recopilados por los organismos oficiales, este modelo
permitiria simular hipétesis relativas a cambios en el comportamiento de la demanda y en los precios que afecten
tanto a las familias como a las empresas.

Pese a todo, los resultados obtenidos por modelos de equilibrio general no son necesariamente mas
correctos que los derivados de los modelos input-output, pues los modelos de equilibrio general tendrian que
presentar diferentes simulaciones para dar respuesta a cuestiones fundamentales como la elasticidad de la de-
manda de los diferentes grupos de referencia, simulaciones que, obviamente, implicarian la necesidad de realizar
diferentes tipos de hipdtesis (Casahuga, 1982). Asi, por ejemplo, la elasticidad de la demanda para un producto
energético, tal como la gasolina, podria variar entre los distintos grupos de renta, lo que significa que esta clase
de modelos recurriria también a datos que deberian ser estimados por parte de los investigadores.

3.1. Incidencia fiscal y clases de tributos ecolégicos

La incidencia de un tributo ecoldgico estara en funcion siempre de su hecho imponible: el impuesto incidiria
de forma directa o indirecta en los consumidores finales o en los propietarios de los factores de produccién. Dos
son los principales hechos imponibles en torno a los cuales suele articularse los tributos ecoldgicos:

- Los productos de consumo final nocivos para el medio ambiente.

- Los inputs empleados en los procesos productivos.

A. Incidencia de los impuestos medioambientales sobre el consumo final

La introduccién en el sistema fiscal de un tributo ambiental sobre el consumo final de bienes nocivos para
el medio natural surtiria efectos diferentes en cuanto a su incidencia econémica, que dependerian, basicamente,
de dos variables: la elasticidad precio de la oferta y la demanda y la importancia econdmica del pais u organi-
zacién supranacional en el cual se enmarque. A este respecto, si la economia en la que se introdujese fuese lo
suficientemente grande, el tributo afectaria probablemente a los precios de los bienes gravados y, dependiendo
de la elasticidad precio de la oferta y la demanda, trasladarse o bien hacia delante — al consumidor final- por la
via de un incremento del precio del bien o servicio consumido, o bien hacia atras —a los factores de produccién-.
Asimismo, el impuesto medioambiental podria también recaer sobre los consumidores extranjeros si el pais de
origen exportase los bienes gravados y no se produjese un ajuste fiscal en frontera.

Sin embargo, el andlisis serfa completamente diferente si el tributo medioambiental se introdujese en un
pais con una economia pequena. En este supuesto, los precios mundiales de esta clase de producto no se verian
afectados, de modo que la carga fiscal del impuesto ambiental recaerfa o bien Unicamente sobre los consumi-
dores nacionales si existiesen ajustes fiscales en frontera, o bien sobre los factores productivos -mano de obray
capital- si no existiese ajustes fiscales en frontera, ya que como consecuencia del posible aumento de los precios
de los productos gravados por parte de los productores, los consumidores nacionales podrian optar por adquirir
productos extranjeros no gravados, produciéndose asf la traslacion hacia atrés de la carga impositiva.

B. Incidencia fiscal de los impuestos medioambientales sobre los inputs de los procesos productivos
Laincidencia de los tributos ecoldgicos aplicados a los inputs de los procesos productivos puede acotarse
y glosarse a través de la siguiente secuencia de posibles efectos impositivos:

e Como consecuencia de este incremento, el precio de los bienes y servicios finales fabricados con los
inputs industriales gravados por el impuesto ecolégico también aumentaria.

REVISTA DE ESTUDIOS REGIONALES N° 78, 1.S.S.N.: 0213-7585 (2007), PP. 401-407
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o Latraslacion del impuesto a los consumidores tanto intermedios como finales por la via del incremento
en los precios estaria condicionada por la elasticidad precio de la oferta y la demanda.

o La traslacion del tributo también estarfa sujeta a la posible sustitucién de los productos gravados por
otros no gravados. Por ejemplo, silas emisiones contaminantes provocadas por la generacion de energia
eléctrica en una central térmica fuesen sometidas a imposicion, podria producirse su sustitucién por
energia eléctrica producida mediante fuentes renovables, no generadoras de emisiones contaminantes.

e Laintroduccion de esta clase de tributos podria afectar a la competitividad internacional de aquellas
empresas cuyos productos fuesen gravados con ecotasas. Estos efectos quedarian atenuados, no
obstante, si existiesen ajustes fiscales en frontera.

e La incidencia econdémica de un tributo medioambiental que gravase los inputs de los procesos pro-
ductivos también vendria condicionada por la velocidad del ajuste que se produjese en el mercado, lo
que harfa necesario un andlisis de los efectos tanto a corto como a largo plazo.

4. INCIDENCIA DE UN HIPOTETICO IMPUESTO SOBRE LAS EMISIONES CONTAMI-
NANTES

El estudio de la incidencia fiscal de un hipotético impuesto sobre las emisiones contaminantes ha de cen-
trarse en los impactos, tanto directos como indirectos, provocados por el consumo de energia. En este sentido, en
primer lugar se analizaré cémo se aplica el tributo ambiental a la energia consumida directamente por los grupos
de referencia -efectos directos- y, en segundo lugar, se abordara el andlisis del impacto de la imposicién sobre la
energfa consumida por las industrias en la fabricacion de sus bienes y servicios -efectos indirectos-.

Respecto a la incidencia de la imposicién sobre el consumo de energia doméstica por los hogares, es
sabido que la carga impositiva recaeria ya en el consumidor final ya en el productor o importador de la energia,
segun cudles fuesen las elasticidades precio de oferta y demanda de este producto. Sin embargo, en lo referente
a la incidencia de la imposicion sobre la energfa utilizada como inputs de los procesos de produccién, la carga
fiscal podria recaer, ademés de en el productor o importador de la energia consumida y en los consumidores
finales de los bienes y servicios fabricados con inputs gravados, en los consumidores de los inputs, es decir, en
las empresas. En este caso, pues, la incidencia econémica del gravamen también dependeria de las condiciones
del mercado.

El disefio de un impuesto sobre las emisiones causantes de emisiones contaminantes ha de articularse
en torno a dos actividades concretas:

¢ La produccion de energia eléctrica con combustibles fosiles. Es decir, un proceso contaminante que
origina un consumo no contaminante.

o El consumo de carburante en el transporte por carretera. Es decir, un proceso no contaminante que
origina un consumo contaminante.

De acuerdo con el principio de “quien contamina, paga”, el sujeto pasivo seria, en el primer caso, la
industria generadora de energia eléctrica, que, para cumplir con este principio, no deberia trasladar el impuesto
alos hogares 0 a las industrias, dado que éstos consumen un producto no contaminante.

En el segundo caso, sin embargo, el obligado al pago tributario seria el consumidor de combustible para el
transporte por carretera, tanto los hogares como las empresas, pues seria en el momento del consumo cuando
se generaria la emisién contaminante. No obstante, dada la dificultad de gravar directamente este consumo,
una solucién operativa seria considerar como sujetos pasivos del gravamen a los fabricantes o importadores
(en el momento —por ejemplo- de la salida del combustible del depdsito fiscal, en linea con los elementos de
devengo y sujeto pasivo de los impuestos especiales sobre hidrocarburos). Estos sujetos pasivos trasladarian
posteriormente el impuesto al consumidor final o a las empresas, de acuerdo con los principios de capacidad
econdémica y de “quien contamina, paga”.
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Estos dos supuestos de andlisis de traslacion, aungue correctos desde un punto de vista juridico, estarian,
en cualquier caso, sujetos a las condiciones de mercado, que serian las que determinarian, en Ultima instancia,
quién pagaria realmente el impuesto.

El Cuadro 1 informa de forma esquematica sobre las posibles pautas de la traslacion de este tributo eco-
l6gico. En su columna 2 se indica cudl es el sujeto pasivo obligado al pago del impuesto; en las columnas 3y 4,
quién podria ser el sujeto que realmente pagase el impuesto, y en las 5 y 6 quién deberia ser el sujeto obligado
a pagar el impuesto de acuerdo con el principio de “quien contamina, paga”.

CUADRO 1
ALTERNATIVAS PARA LA TRASLACION DE UN HIPOTETICO IMPUESTO SOBRE LAS EMISIONES
CONTAMINANTES

INCIDENCIA FINAL ¢{QUIEN DEBE PAGAR?
c INCIDENCIA
ENERGIA INICIAL Efectos Efectos Efectos Efectos
directos indirectos Directos Indirectos
*Productor *Productor
Energia Eléctrica Productor «Consumidor final eConsumidor final Productor Productor
eIndustria
eProductor eProductor .
Combustible para . ) ) ) Consumi-
Productor eConsumidor final eConsumidor final ) Empresas
el transporte = dor Final
mpresas

Fuente: Lopez-Guzman Guzman (2002)

5. CONCLUSIONES

En la incidencia fiscal de un tributo ecoldgico ha de distinguirse necesariamente entre la incidencia inicial
del mismo, esto es, quién esta obligado inicialmente al pago del tributo, y la incidencia final, es decir, sobre quién
recae realmente su cuota tributaria. Y es que, pese a que una medida de politica fiscal ambiental, como puede
ser, en particular, la imposicion sobre las emisiones, puede incidir inicialmente sobre —por ejemplo- las empresas
contaminantes, los mecanismos de la traslacion impositiva (hacia delante, hacia atras y oblicua) puede determinar
que, en Ultima instancia, el tributo sea soportado por otros agentes distintos de los obligados en principio al
pago tributario.

Por esta razén, y de acuerdo con el principio de “quien contamina, paga”, analizar la correcta incidencia
final del tributo ecolégico se convierte en una premisa basica en el disefio de cualquier ecotasa y, por tanto, seria
necesario realizar, de acuerdo con la metodologia presentada en este trabajo, estudios previos para determinar
la correcta aplicacion de este principio, ya que, en caso contrario, quiza el impuesto ambiental no consiguiera
todos sus objetivos.
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