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Teoria y practica de las reformas sobre impuestos ambientales
Frank Convery

El Instituto de Estudios Economicos de Galicia Pedro Barrié de la Maza, creado en
1994 por la Fundacion Barrié y Banco Pastor, es un instrumento para el progreso en materia
de conocimiento econémico y su difusion, asi como punto de encuentro y referencia intelectual
sobre cuestiones econémicas, tanto para los responsables politicos como para los intereses
privados de Galicia.

Realiza investigaciones sobre temas tanto de relevancia cientifica como de importancia practica
para la economia gallega y fomenta la formacion de economistas de investigacion con un alto
nivel de cualificacion en las universidades de Galicia.
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PROLOGO

Hace casi veinte afos que un conjunto de paises noérdicos iniciaron sus pri-
meras reformas fiscales verdes (RFV). En esencia, una RFV es un proceso de
cambio fiscal generado por la irrupcién de impuestos ambientales, cuya recau-
dacién se utiliza para reducir impuestos convencionales que afectan negativa-
mente a las decisiones de producir, ahorrar y consumir. Frente a esos impuestos
sobre bienes, los impuestos ambientales gravan un mal (la contaminacion) vy,
ademas, resultan muy atractivos desde un punto de vista econdémico porque
solucionan un fallo de mercado (la inexistencia de un precio por contaminar) de
una forma eficiente y generan incentivos continuos a las mejoras tecnoldgicas
de naturaleza ambiental. Este doble beneficio hizo que las aplicaciones de RFV
se extendiesen en los afios de cambio de siglo a los principales paises del conti-
nente europeo —incluyendo Alemania y Reino Unido—, también porque se trataba
de una solucion muy vinculada a los movimientos de reforma fiscal imperantes
desde finales de los setenta en el mundo desarrollado.

Tanto el disefio como los resultados de las RFV aplicadas hasta hoy muestran
una cierta heterogeneidad. Lo habitual es, sin embargo, una RFV estructurada
en torno a la imposicion energética y sobre las emisiones de didxido de carbono
(CO,), que realiza compensaciones con impuestos sobre el trabajo en busca de
mas empleo y deja exentos a los sectores industriales sujetos a mayor com-
petencia internacional. La imposicion energético-ambiental permite asi atacar
el problema ambiental mas relevante en la actualidad, el cambio climatico -y,
colateralmente, otros dafios asociados a la combustiéon de productos fésiles—,
a la vez que garantiza una recaudacion estable y abundante. Esto no quiere
decir que la RFV sea irrelevante desde un punto de vista ambiental, sino que
sus efectos son de medio plazo, fomentando el cambio tecnoldgico y el ahorro,
dada la gran dependencia fosil de nuestro modelo de sociedad y desarrollo.
De hecho, la evidencia empirica existente indica que las RFV han sido exitosas
ambientalmente, en casos reduciendo emisiones y en casos rompiendo sus
tendencias alcistas.

La relevancia del debate sobre estas propuestas en Espafa responde a varias
razones. En primer lugar, porque las emisiones espanolas de CO, se encuen-
tran lejos del limite establecido por la distribucién comunitaria de reducciones
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para cumplir con el Protocolo de Kioto. En segundo lugar, porque la comunidad
cientifica apunta que Espafia sera uno de los paises de nuestro entorno mas
susceptibles de sufrir los efectos del cambio climatico por su extension coste-
ra, su ubicacion geogréfica y los ya incipientes fendmenos de desertificacion.
Ademas, en un contexto de crisis econdmica y fiscal, un movimiento de esta
naturaleza permite conseguir mas recursos publicos, reducir la fiscalidad de los
bienes —en particular, sobre el trabajo— y gravar los males, lanzando sefiales
adecuadas de largo plazo sobre comportamientos y tecnologias compatibles
con una economia sostenible.

Asi, aunque pueda parecer contra-intuitivo, un contexto de fuerte recesion eco-
nomica puede favorecer la apariciéon de una RFV. En primer lugar, porque hace
mas necesarios mecanismos de intervencién publica que sean coste-eficientes.
En segundo lugar, porque, ante una posible bajada del precio de los productos
y bienes energéticos, su papel es mas necesario para internalizar la externalidad
y promover alternativas tecnolégicas limpias. En tercer lugar, la moderaciéon de
los precios también favorece la aplicacion social de estas figuras. Finalmente,
unos precios finales sostenidos de los productos energéticos promueven mejo-
ras en eficiencia energética, reduciendo asi la dependencia externa.

No obstante, una reduccion significativa de las emisiones de CO, sélo sera
posible a través del desarrollo de nuevas tecnologias limpias. Por ello, ademas
del precio para las emisiones que introduce la RFV, parecen necesarios ahora
incentivos directos a la inversién en dichas tecnologias para que estén dispo-
nibles en el futuro. A este efecto existen varios instrumentos que resultan mas
0 menos apropiados en funcién de la etapa en la que esas tecnologias se en-
cuentren: desarrollo (subvenciones a la |+D) o pre-comercializacion (proyectos
de demostracion). Por ello, parte de los ingresos asociados a una RFV podrian
utilizarse con este objetivo.

De hecho, la crisis econémica abre nuevas y desconocidas oportunidades para
nuevas estrategias publicas frente al cambio climatico que complementan a los
cambios en las politicas regulatorias habituales. La magnitud de los recursos
econdmicos que se deben movilizar en la transicion y puesta en marcha de un
nuevo sistema energético mas sostenible —ambiental, econdémica y socialmen-
te— permite aventurar un gran papel dentro de las politicas publicas contra-

ciclicas. Asi, la revolucion tecnolégica e infraestructural asociada a un nuevo
paradigma energético puede ayudar a superar la crisis econdémica. Aunque el
desafio es monumental, al estar involucrados practicamente todos los sectores
y actividades humanas, una RFV podria jugar un papel importante en estos
procesos.

Xavier Labandeira

Research Group in Economics, Business and the Environment (rede)
Universidade de Vigo

Economics for Energy
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PRESENTACION

El Instituto de Estudios Econdmicos de Galicia Pedro Barrié de la Maza, creado en
1994 por la Fundacion Barrié y Banco Pastor, es un instrumento para el progreso
en materia de conocimiento econémico y su difusion, asi como punto de encuentro
y referencia intelectual sobre cuestiones econémicas, tanto para los responsables
politicos como para los intereses privados de Galicia.

Realiza investigaciones sobre temas de relevancia cientifica y de importancia practica
para la economia gallega y fomenta la formacion de economistas de investigacion
con un alto nivel de cualificacion en las universidades de Galicia.

Para alcanzar sus objetivos de impulsar el progreso y la divulgacion de las ciencias
econdmicas en Galicia, desde el Instituto se abordan las problematicas y tendencias
econdmicas de ambito mundial y su incidencia en la economia de Galicia. De cara a
los proximos anos, el IEEG centrara sus esfuerzos en tres ambitos: la economia de
la dependencia, el patrimonio y la energia y el medioambiente. En todos los casos,
el enfoque que se persigue tiene como perspectiva las oportunidades de generacion
de empleo, negocio y riqueza, por lo que entiende su estrategia como un area de
potencial desarrollo mas que como un ambito de andlisis de los problemas econé-
micos y sociales.

El campo de la economia de la energia relne por partida doble ese enfoque por
cuanto impone un ineludible reto de analisis econémico y social, a la vez que pre-
senta un importante potencial de desarrollo para economias como la gallega, rica en
algunas de las energias ‘limpias’ con mas futuro a medio plazo. El trabajo del Instituto
en este ambito se ha materializado ya en una accién concreta como es la entrada
en el nuevo centro denominado Economics for Energy, que ha sido impulsado por
los profesores Xavier Labandeira, de la Universidade de Vigo, y Pedro Linares, de la
Universidad Pontificia Comillas. Participar en este proyecto es una excelente opor-
tunidad para trabajar en este campo desde el Instituto. Precisamente para impulsar
las relaciones con el nuevo centro e iniciar la que confiamos que sea una préspera
trayectoria en la investigacion de la economia de la energia y el medio ambiente, par-
ticipamos en la cuarta edicion del Atlantic Workshop on Energy and Environmental
Economics, a través de una mesa redonda dedicada a las teorias y casos practicos
de las reformas de los impuestos ambientales.
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Resultado de ese encuentro es este documento que recoge las intervenciones de
cuatro expertos de alto nivel en la materia: Frank Convery, de la University College
Dublin; Christian de Perthuis, de la Université Paris-Dauphine; Denny Ellerman, del
MIT; y José Maria Labeaga, del Instituto de Estudios Fiscales del Gobierno de Espa-
fa. Todos ellos ofrecieron, como se podra comprobar en este documento, valiosas
consideraciones sobre el presente y futuro de la fiscalidad medioambiental y los retos
técnicos y politicos a los que se enfrenta esta materia.

Desde la Fundacion Barrié agradecemos su participacion en el encuentro y felicita-
mos a la organizacion del Workshop por la celebracion del mismo.

Javier Lépez Martinez
Director General de la Fundacion Barrié
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FRANK CONVERY

University College Dublin

Contexto de politica UE

En primer lugar, seria Util establecer un poco de contexto sobre la politica comuni-
taria antes de pasar a cosas mas concretas. La politica comunitaria sobre gases de
efecto invernadero, y sobre cambio climatico en general, se divide en dos partes bien
diferentes. La parte A consiste en el régimen de comercio de derechos de emision
de la Unidn Europea, que practicamente abarca a los veintisiete Estados miembros,
cubriendo las emisiones de carbono del sector de la energia y de la industria pesa-
da, lo cual supone entre el 40% y el 45% de las emisiones de CO,. Es un régimen
comunitario en el que los paises miembros no tienen ninguna autonomia. El limite se
esté reduciendo con éxito a menos del 20 % para el afio 2020. Esa es la parte A de
esta politica. Basicamente, se trata de conseguir una reduccion de las emisiones del
20%, y ello con el minimo coste.

La segunda parte de la politica, que sera la que exponga aqui, es que la UE concedio
a cada uno de los veintisiete Estados miembros un limite individual, que es juridica-
mente vinculante, y que también debera alcanzarse en el 2020. Dicho limite se modula
mediante una combinacion de la capacidad de llevar a cabo una politica rentable y
aspectos técnicos; pero el resultado final es que cada Estado miembro tenga un limite
juridicamente vinculante que cubra los sectores no sujetos a los derechos comerciali-
zables. Estos son la agricultura, el transporte, el calor —-no la electricidad—, el calor para
el sector comercial y la vivienda y el sector de la iluminacién. Eso supone en torno al
50 % de las emisiones de la UE; pero el tamafio de este sector no sujeto a derechos co-
mercializables varia significativamente entre los Estados miembros. Depende de cada
Estado cémo alcanzar el segundo de estos limites, de modo que existe un alto grado
de autonomia en cuanto al modo de conseguirlo.

www.fundacionbarrie.org
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De forma paralela, existen politicas comunitarias, que se establecen por cada Estado
miembro, relativas a las energias renovables y a la eficiencia energética.

Este es el contexto, y lo que voy a explicar es como se decidié abordar en Irlanda la
parte no sujeta a derechos comercializables de algunas de nuestras emisiones usan-
do un impuesto sobre el carbono. Otros miembros de la UE estan haciendo cosas
diferentes, pero en Irlanda se decidié hacer de este modo.

Desde mi punto de vista personal, yo creo que si existe un precio existe una politica, y
si no existe un precio no puede existir una politica. Dediqué mucho tiempo y esfuerzo
trabajando con la Comisién entre el 1992 y 1997 para intentar que se introdujera un
impuesto sobre el carbono. Se abandond en 1997 y a principios de 1998 empeza-
mos con el plan B, que basicamente consistia en crear el régimen europeo de emi-
siones, que tuvo cierto éxito. Pero, sobre todo, creo que cuando vemos lo que hace
cada gobierno, podemos decir que cuando hay un precio, hay una politica.

Del caso de Irlanda se pueden sacar algunas lecciones que pueden ser interesantes
para Espafna y para otros paises. Se puede concluir, en primer lugar, que introducir
impuestos es algo muy dificil. Basta con fijarse en la historia de los politicos en relacion
con los impuestos. Margaret Thatcher perdio el poder, basicamente, porque quiso im-
poner un poll tax (impuesto per capita municipal). George Bush padre es famoso por
la frase «Read my lips, no more taxes» («Lee mis labios, no mas impuestos»); y, cuan-
do tuvo que crearlos, le costd que solo estuviera en el poder una legislatura. Clinton
también casi duré una sola legislatura porque intenté crear ciertos impuestos. Y claro,
luego esta la Revolucion americana. Me gusta citar a mi compatriota Edmund Burke,
que habld sobre la situacion americana en el siglo XVIII, y respecto de los impuestos en
América dijo que «agradar cuando se recaudan impuestos y ser sabio cuando se ama
son virtudes que no han sido concedidas a los hombres». A propdsito de la pretension
britanica de establecer mas impuestos en América, dijo que «en lugar de conseguir
unos ingresos constantes, obtendréis una disputa perpetua». Esa fue su conclusién.

Menciono este contexto porque los economistas siempre proponen que se apliquen
impuestos, pero los politicos saben que probablemente hay un 50 % de posibilidades
de que pierdan el poder si siguen su consejo; Y, por lo tanto, se explica hasta cierto
punto la popularidad de los derechos comercializables de emision, porque no conlle-
van ese elemento de fracaso desde el punto de vista de los politicos.
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Sin embargo, la experiencia irlandesa nos dice que, a pesar de eso, es posible hacer-
lo si tienes un liderazgo politico, si cuentas con un fuerte apoyo intelectual por parte
de los economistas mas influyentes, si tienes una administracion eficaz, si destinas
parte de los ingresos para conseguir mas igualdad, si no impones impuestos dema-
siado altos —que, evidentemente, tiene importantes repercusiones— vy, quiza lo mas
importante, si el gobierno necesita los ingresos. Cuando conseguimos implantar el
impuesto, el Gobierno de Irlanda estaba casi en bancarrota, por lo que le interesaba
bastante recaudar fondos.

Mucha gente dice que si creas un impuesto se crea incertidumbre para los operado-
res econdémicos. No creo que se pueda apoyar dicha afirmacion, porque en Irlanda
los partidos de la oposicion decian que cuando llegaran al poder lo eliminarian, aun-
que probablemente no lo haran porque necesitan el dinero y, ademas, hay mucha
mas fluidez con los instrumentos fiscales de lo que a veces se dice.

Nuestra estrategia sobre cambio climatico en el 2000 fue un camino largo v dificil. Se
propuso un impuesto para el reciclaje. Las empresas se opusieron con firmeza. En
el 2002 nuestro ministro de Finanzas dijo que teniamos estas obligaciones e inici¢ el
proceso para llevar a cabo un plan para finales del 2004; y en el 2004 dijo que, tras
amplias consultas publicas, el impuesto sobre el carbono no era la opcién adecuada
y dio las razones de ello. Una era que, en cualquier caso, los altos precios del petréleo
se encargarian de solucionar el problema.

En el 2007 tenemos un nuevo Gobierno, con el Partido de los Verdes como socio
minoritario. Como saben los que viven en paises donde gobierna una coalicion, estos
gobiernos suelen tener un programa conjunto que recoge lo que quiere cada partido.
Los Verdes querian introducir un gravamen sobre el carbono que se reciclase en el
impuesto sobre la renta, de manera que fuera neutral.

En el 2009 se cred una comision fiscal, de la cual yo formé parte, y se nos pidié ase-
soramiento para todo el sistema tributario, lo cual supuso un esfuerzo enorme, pero
ademas, y especificamente con respecto al carbono, se nos pidid asesoramiento
para reducir las emisiones. Lo interesante aqui es que teniamos un mandato para
hacerlo. El trabajo de la comisién era decir cdmo habia que hacerlo; no si habia que
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hacerlo o no. A los miembros de la comision nos llevd dos meses intentar prepararlo,
ver como deberiamos abordarlo, y yo insisti en que la cuestién era cémo habia que
hacerlo y eso es lo que hicimos.

Recomendamos a la comisién un impuesto sobre el carbono de 20 euros por tone-
lada de CO,, vinculado al mercado internacional del carbono en los arios posteriores;
es decir, que el precio de los derechos comercializables informaria del nivel del gra-
vamen cada afio. Quedarian exentos los participantes en el régimen de comercio y
se preveian unas disposiciones especiales para las empresas que tuvieran acuerdos
especiales. Era aplicable a todos los combustibles utilizados en Irlanda. Propusimos
un precio minimo de 20 euros por tonelada. El plan se llevé a cabo.

Por cierto, ésta fue la Unica comisién en la que participé a la cual el Gobierno le hizo
caso; nunca me habia pasado antes, por lo que fue una experiencia bastante satis-
factoria. Se introdujo un impuesto sobre el carbono de 15 euros por tonelada de CO,
y, como habiamos sugerido, cubria todos los combustibles principales emisores de
CO, y todas las emisiones no cubiertas por el régimen de comercio.

Es interesante saber, en lo que se refiere a los aspectos de la equidad, que el
impuesto sobre los carburantes para calefaccion se retrasé hasta el 1 de mayo, o
cual fue una buena decision, porque tuvimos el invierno mas frio jamas registrado,
y si los precios del combustible para la calefaccion hubieran subido inmediata-
mente, hubiéramos tenido un rechazo enorme, lo cual habria supuesto la retirada
del impuesto.

Una exclusion importante fueron el metano y el éxido nitroso. No podiamos incluirlos
porque no se adaptaban a la verificacion de los requisitos monetarios y, ademas, se
asocian sobre todo con la agricultura, donde teniamos una fortisima oposicion del lobby
agricola en la comision, que se echaba las manos a la cabeza cada vez que mencio-
nabamos la agricultura como posible objeto de gravamen. Al final lo hicimos por otras
razones, porque no era practico hacerlo. Como saben, el metano procede principal-
mente del ganado vacuno y ovino. El metano y el éxido nitroso suponen en torno al 30 %
del total. Otra razdn para dejarlos fuera fue porque, aunque suponen un pequefio
porcentaje, estan bajo el control de unas cuantas multinacionales americanas radi-
cadas en Irlanda, y se considerd que afectaria a la competitividad. No sé si ésa fue
la decision correcta, pero es la que tomamos.
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En cuanto a los factores a favor de nuestra propuesta, eran que teniamos una econo-
mia floreciente; estaba el compromiso con las obligaciones de Kioto —se sabia que ha-
bia que hacer algo-y, ademas, teniamos el ministro de los Verdes, quien casualmente
habia sido estudiante en Alemania durante el renacimiento de los Verdes en aquel
pais, cuando el impuesto sobre el carbono era un elemento importante de la filosofia
de los Verdes. El lo importd a Iflanda. Es una de las razones por las que creo que la
emigracion no es algo malo; es bueno que la gente salga de su pais una temporada.

El gréfico 1 refleja la evolucion del PIB y emisiones. La linea oscura es el PIB de Irlan-
da desde 1990; y pueden ver que el incremento es bastante pronunciado, aunque
también la caida, en nuestro caso, ha sido muy pronunciada. Nuestras emisiones
aumentaron mucho.
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Fuel Type Unit Current Price € Carbon tax @ % change Revenue Yield

€15 (incl.VAT) in price in a Full Year

(Incl. VAT) €M

Petrol Litre 1.19 4.2 cents 3.5% 75
Auto-diesel Litre 1.10 4.9 cents 4.4% 92
Kerosene | 1,000 Litres 516 €43.14 8.4% 47
Marked Gas 0il | 1,000 Litres 539 €46.87 8.7% 43
LPG | 1,000 Litres 720 €27.97 3.9% 4

Fuel Oil | 1,000 Litres 600 €52.15 8.7% 1
Natural Gas | 13,750 kwh* 800 €47.86 6.0% 47
Peat Briquettes Bale 3.85 39 cents 10.1% 6
Coal 40kg 16.20 €1.79 1.1% 15

Total Yield 330

El impacto sobre el precio es bastante interesante. Desde nuestro punto de vista,
en la comision, el aumento del que estamos hablando habria sido bastante trivial vy,
por lo tanto, no deberia haber tenido grandes repercusiones; aunque esta bastante
relacionado con el combustible para el transporte. Como ya existe un impuesto so-
bre el transporte bastante elevado, obtendriamos un efecto bastante pequefio. En la
gasolina y el diesel es de entre el 3% y el 4 %, pero no en el queroseno, el gasodleo, el
fuel, el gas natural, el carbodn. O sea que los iflandeses se encontrarian ante un incre-
mento del carburante para calefaccion de entre el 5% y el 11 %. El carbdn todavia se
usa en partes de Irlanda y como combustible doméstico para la calefaccion; aunque
esta prohibido en Dublin y las grandes ciudades, se sigue usando en los hogares de
pueblos y en zonas rurales.

Por lo que se refiere a su eficacia respecto al medio ambiente, si se pregunta a la
gente en Irlanda sobre este impuesto, dirdn que es sélo un modo de recaudar dinero
y que no sirve para nada. Respecto a los efectos medioambientales, es algo de lo
que tenemos que hacer seguimiento; necesitamos pruebas para saber como funciona
realmente. Tenemos los efectos adversos de la crisis econémica, lo cual complica el
proceso analitico bastante.

25
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También tenemos un problema de filtracion fronteriza. Yo tengo una casa en Kinsale,
en la costa meridional de Irlanda y, para mi sorpresa, una vez alguien me llamé desde
Irlanda del Norte proponiendo enviarme combustible para la calefaccion desde Irlan-
da del Norte, porque alli —en el Reino Unido— no tienen impuesto sobre el carbono. Y
también hay mucho trafico de vehiculos.

La simetria con el precio de las asignaciones, que fue nuestra recomendacion, es
algo muy importante para la eficiencia econémica. ¢Se mantendra? Como decia an-
tes, no es nada seguro que se mantenga el impuesto, se podria eliminar. Yo creo que
no se llegara a derogar, pero si que habra presiones constantes para crear exencio-
nes, lo que hemos intentado evitar hasta ahora.

Esta fue la experiencia iflandesa, un caso interesante en el que se intenta encajar el
régimen de comercio con el sector no comercializable, alin con sus limitaciones y
sus desafios.

www.fundacionbarrie.org
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CHRISTIAN DE PERTHUIS

Université Paris-Dauphine

La experiencia del impuesto sobre el carbono en Francia fue un fracaso. Teniamos
un proyecto bastante parecido al que ha descrito Frank Convery para Irlanda, pero
fallé. Veamos por qué.

El contexto general es exactamente el mismo. Francia es miembro de la UE, por lo
que tenemos una parte de nuestras emisiones cubiertas por el régimen de comercio
de derechos de emisiones y otra que no lo esta. Particularmente, para Francia se
trata de algo muy importante, ya que debido a nuestro mix energético sélo una parte
muy pequena de nuestras emisiones de CO, esté cubierta por el régimen europeo.

grafico 1

The challenge of reducing non EU ETS emissions in France

The EU ETS covers:
51% of European CO2 emissions
32% of French CO2 emissions (24 % of all GHG emissions)

Proportion of national CO, emissions covered by the EU ETS
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Poland Germany Spain Italy UK France EU27

Source: Mission Climat of Caisse des Dépots.

En el grafico 1 pueden ver que, en toda la UE, un poco més del 50 % de las emisiones
de CO, esta cubierto por este régimen; mas en paises que usan carbdn para producir
electricidad como Polonia o Alemania. En cambio en Francia, como la mayor parte
de la electricidad se produce con energia nuclear o es hidroeléctrica, el régimen de
comercio europeo solo cubre el 30% de las emisiones de CO,. Esto significa que,
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para nosotros el objetivo de intentar reducir las emisiones de los sectores que estan
no sujetos a dicho régimen es un objetivo muy importante.

En Francia tenemos un gran compromiso a largo plazo para la reduccion de emisio-
nes. Este compromiso consiste en reducirlas un 65 % para el afo 2050 respecto a
los niveles de 1990. Se trata de una obligacion real. En cuanto a los objetivos a corto
plazo, no tenemos ninguna obligacion segun el Protocolo de Kioto, porque nuestro
objetivo nacional sélo es alcanzar en el 2012 el nivel de 1990, y ya lo redujimos el 6 %
0 el 8% desde 1990. Ademas, con la actual recesion no hay ninguna obligacion a
corto plazo. Pero en el contexto del paquete de energia y clima, alcanzar el objetivo
nacional, que es -40% en el sector no sujeto al régimen de comercio de emisiones
para el 2020, es un objetivo real para Francia.

Al igual que en Irlanda, creamos una comision, en julio del 2009, presidida por el
ex primer ministro Michel Rocard. Trabajé en esa comision y participé en el informe
final, en el que hicimos algunas recomendaciones al Gobierno francés. El presidente,
Nicholas Sarkozy, dijo, en septiembre del 2009, que ya era el momento de cambiar el
modo en el que estabamos tratando la cuestion de las emisiones de CO, en Francia,
porque el problema se habia estado retrasando durante demasiado tiempo y ya era
hora de establecer un impuesto medioambiental.

El Gobierno hizo una propuesta, se discutié en el Parlamento, y en diciembre el Con-
sejo Constitucional —que es el equivalente al Tribunal Supremo en los Estados Uni-
dos— dijo que el proyecto no era conforme con la Constitucién, porque el importante
principio de la equidad, de la igualdad fiscal, no se reflejaba correctamente en el pro-
yecto. Por tal motivo, en marzo del 2010, el Primer Ministro anuncié que se retiraba
dicho proyecto hasta que la Unién Europea tuviera un impuesto sobre el carbono
armonizado, un proyecto de imposiciéon comun en vigor, algo que —-me temo- llevara
algo de tiempo.

Las recomendaciones iniciales del informe, por lo que se refiere a la base imponible,
en Francia eran exactamente igual a lo que Convery ha descrito para Irlanda: gravar
todas las emisiones de CO,, salvo el metano y el 6xido nitroso en el sector agricola.Las
recomendaciones de la comision eran tener una cobertura exhaustiva, sin exenciones,
y tener unos mecanismos para afadir el componente del CO, en el impuesto energé-
tico que ya existia. El tipo impositivo dio lugar a una larga discusién en el seno de la
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comision. La comision adopto el principio de un precio Unico, pero ¢,qué precio? Aqui
tuvimos problemas, porque la mayoria de los miembros de la comisién decia que
queria dar preferencia a un precio de 32 euros por tonelada. ¢Por qué 32 euros por
tonelada? Este era el resultado de los célculos realizados por expertos, no usando el
analisis coste-beneficio, sino el analisis del coste-eficacia, para conseguir el objetivo
a largo plazo en el 2050. Asi, un buen impuesto seria 100 euros por tonelada en el
2030, lo cual corresponde a 32 euros en el 2010. Probablemente este precio sea
bastante mas alto que el del mercado del carbono. La cuestion era como armonizar
este principio del precio Unico con el precio de mercado del régimen de comercio
y, en este sentido, hubo una propuesta muy sofisticada, pero que hubiera resultado
muy complicada.

En cuanto al tema de la compensacion fiscal, la idea general era intentar buscar un
doble dividendo sin aumentar las cargas fiscales globales, sin aumentar la ratio im-
puesto/PIB mediante una composicion integral para los hogares y las empresas, con
unos limites fiscales. Para los hogares estaba el principio de equidad, que llevo a la
comision a recomendar unas compensaciones selectivas para las unidades familiares
de menor renta.

Solo algunas cifras para mostrar como hubiera sido el impuesto sobre el carbono en
Francia de haberse adoptado (gréafico 2).

Scope of the EU-ETS and the carbon tax base (emissions of 2007)

European Trading Scheme Potential carbon tax base
127 Mt (32% of emissions) 260 Mt (65% of emissions)

Heat and Industry Industrial ~ Transport Households Commercial Combustion  Other
electricity processes fuels Buildings out of ETS

Source: Mission Climat of Caisse des Dépots.
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La parte principal de la actividad cubierta por el impuesto del carbono habria sido
en primer lugar el transporte, luego la construccion —comercial y de viviendas-y, por
ultimo, las instalaciones industriales. El tipo impositivo se elevé al 17 %. El Gobierno
decidi¢ optar por un precio que reflejara el precio del mercado del carbono, como
en Irlanda, sin disposiciones que indicaran cual deberia ser el nivel del impuesto en
el futuro. Esto es un gran problema, porque cuando queremos conocer anticipada-
mente el nivel de los impuestos, es dificil incluirlo en el proceso presupuestario que el
Parlamento decide cada afio. Si queremos elevar a medio plazo el nivel del impuesto,
es un poco dificil desde el punto de vista del Gobierno.

En cuanto a las compensaciones, encontraron verdaderas dificultades politicas en
Francia. Por lo que se refiere a los hogares, el Gobierno decidié devolver a todos ellos
el «cheque verde». Se decidid una compensacion general, una devolucion general en
el impuesto sobre la renta. Para las empresas era muy confuso. El Gobierno empezé
a discutirlo con los distintos sectores, empezando con la agricultura, con los transpor-
tistas, con el sector pesquero, etcétera. No estaba nada claro cuél era la estrategia
politica de compensacion por el impuesto sobre el carbono para estos sectores.;Qué
es lo que estaba en juego? Algo mas de 4000 millones de euros, que no es una canti-
dad grandisima para los presupuestos de Francia, pero tampoco es nada desdefable.

En el grafico 3 se puede ver que los hogares tienen que pagar este impuesto, la mitad
la industria y un poco las administraciones locales. Hubo una discusion especifica
respecto a las administraciones locales, pero no entraré en ello.

Finalmente, con el cierre del afio llegd la resolucion del Consejo Constitucional. Su
principal objecion era que resultaba imposible que el Gobierno pudiera implementar
tal politica. Supongo que, al igual que sucede en los Estados Unidos cuando el Tribu-
nal Supremo decide que una decision del Gobierno no es conforme a la Constitucion,
no se puede aplicar. Hay que tener presente que la ley de presupuestos es aprobada
por el Gobierno normalmente a finales de diciembre y hay que aplicarla a principios
de enero, porque es el afno fiscal, y la decision de nuestro Consejo Constitucional
llegd el 27 o el 28 de diciembre, o cual fue un «bonito regalo» para el Gobierno.

Lo interesante es saber cuales fueron los razonamientos de los magistrados. Dijeron
que la ley no respetaba el principio de la igualdad fiscal. Este principio esta en la
Constitucion francesa, redactada tras la Revolucion de 1789, que empieza diciendo
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Expected fiscal revenues with a carbon tax of 17 €/T and a full base

Fiscal revenues (calculated with 2007 observed emissions)

Other
251

Combustion out of ETS
756

Transport fuels
(households)
2222

Commercial Buildings
993

Entreprises Households
and others 2.1 M€
2.0 M€ 51%

49%

Transport fuels
(companies)
2053

Household buildings
2043

Source: Mission Climat of Caisse des Dépots.

que todos los ciudadanos son iguales ante la ley. Se trataba, por lo tanto, de un
argumento de peso. Si analizamos con mas detalle sus argumentaciones, habia
grandes exenciones para sectores no cubiertos por el régimen europeo: agricultura,
transportes y muchos otros, pero el impedimento principal que arglia la Consejo
Constitucional era que no consideraba que las empresas incluidas en el régimen
de comercio europeo no pagarian un impuesto sobre el carbono adecuado. Para
ellos, el mercado de CO, no era un instrumento que correspondiera legalmente a
un impuesto del carbono. El argumento principal fue que, en el ambito del régimen
de comercio, los derechos de emision se asignan gratuitamente a las empresas v,
puesto que son gratis de acuerdo con el Derecho comunitario, las empresas no
pagaban nada. Esto no es un buen argumento para los economistas, porque el
hecho de recibir un producto gratis no significa que no tenga un valor. Este fue un
argumento muy importante dado por los magistrados, y mucha gente en Francia
piensa asi. Es decir, puesto que los derechos de emision son gratis, no se entiende
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por qué hay que pagar por ellos. En mi opinién, creo que es interesante considerar
el comercio del carbono como un mercado. ¢ Es equivalente a un impuesto variable
o a otra cosa? Creo que es un punto interesante.

El final —provisional- de la historia nos lleva a obtener algunas lecciones de este
fracaso. La primera es que hay que explicar claramente qué es lo que se pretende
hacer. Mi percepcion es que uno de los principales motivos del fracaso del proyecto
francés fue que, en realidad, muy poca gente entendia lo que estaba en juego. En
Francia la mayoria de la gente ignora completamente qué es un impuesto ambiental
y cuando se pregunta a la gente qué es un impuesto ambiental, no tienen la idea
de pagar para un uso medioambiental, sino la idea de recaudar un impuesto para
financiar la lucha contra la contaminacion. De hecho, yo tenia que explicar el im-
puesto sobre el carbono en la comisiéon en el Parlamento francés a unas personas
que percibian el impuesto ambiental como un impuesto que se usa para financiar
las acciones contra la contaminacion. Existe una gran confusion entre el impuesto
ambiental y el impuesto energético. Cuando dices que quieres gravar las emisiones
de carbono, dicen: «no necesitamos tal impuesto porque ya existe un impuesto
sobre la energia». Asi que lo primero que hay que hacer es explicar claramente en
qué consiste.

En segundo lugar, creo que es muy importante evaluar el impacto econémico del
impuesto sobre el carbono. Esto no se ha hecho en Francia. Discutimos mucho en
comisiones de expertos, en reuniones, discutimos sobre un precio tedrico, etcétera;
pero faltaba un andlisis riguroso de sus repercusiones econdmicas y de sus efectos
redistributivos.

El tercer punto se refiere al beneficio esperado. Era increible ver como en los debates
todo el mundo enseguida discutia sobre quién paga, quién se beneficia desde un
punto de vista financiero; pero nadie hablaba de los beneficios para el medio ambien-
te, sobre las emisiones de efecto invernadero. Y el impacto social es muy importante.

Esta claro que, si el Gobierno no es capaz de aprobar el impuesto rapidamente, ha-
bra un proceso de negociaciones, discusiones interminables con las empresas, v el
proyecto se complicara mucho. Alguien dijo que los impuestos, salvo el de la renta,
no son algo complicado. Yo le aseguro que los impuestos energéticos y medioam-
bientales se pueden convertir en algo muy complicado si se empiezan a introducir
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exenciones y devoluciones. Crear un impuesto es un acto de autoridad publica, y el
lugar adecuado para discutirlo es el Parlamento. Si no, nos enzarzaremos en discu-
siones interminables y el proyecto se ira a pique.

Y por ultimo, hay que hacerlo sencillo. Es muy importante que se haga de una forma
sencilla, porque de lo contrario la gente no entendera qué es lo que esta en juego y
el impuesto sobre el carbono sera un fracaso. Pero estoy seguro de que la préxima
vez tendremos en cuenta la leccidon y nos uniremos a Irlanda en el grupo de paises
europeos con un impuesto ambiental para el sector no sujeto al régimen de comercio
europeo, lo cual supone una gran apuesta para Francia y para Europa.
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Mi ponencia trata sobre lo que considero que es una convergencia emergente entre
los enfoques de precio y cantidad en lo que se refiere la regulacion de los gases de
efecto invernadero y las emisiones en general. Aportaré la perspectiva de los Estados
Unidos, donde se han desarrollado algunas tendencias. Parece que esta emergiendo
un nuevo modelo hibrido, que es en parte un limite de emisiones, en parte impuesto,
pero con el mismo precio. Uso el término «recargo», recurriendo a la terminologia
americana, para referirme a esto. Este nuevo modelo es un hibrido que recoge mu-
chas de las objeciones que se han hecho sobre la ineficacia de los enfoques hibridos.
Se han hecho muchas criticas al sistema europeo, diciendo que es un hibrido al tener
diferentes precios, y se ha dicho que los enfoques hibridos son inherentemente inefi-
cientes. Con esta alternativa se resuelve ese problema. Y también creo que es una
forma prometedora de pensar en un posible régimen global eficaz.

Un modelo de convergencia

En primer lugar, creo que aqui se producen dos tipos de convergencia. La primera es
una especie de convergencia, de un reconocimiento politico, de que el precio es un
impuesto. Para los economistas, empezamos aceptando la dualidad de los enfoques
de cantidad y precios: entendemos el impuesto como un precio, 0 el precio como un
impuesto. Pero en la historia de los sistemas de comercio con limites maximos, en
el enfoque de cantidad siempre ha habido un aspecto oculto, los aspectos ocultos
del precio. Si vemos el programa en los Estados Unidos, se discute poco si el precio
soluciona los problemas medioambientales; algunos creen que si, que deberia haber
un mercado, un sistema elaborado que resolveria el problema medioambiental.

Mientras, en Europa me atreveria a decir que la mayoria de los beneficios surgieron
porque hubo un efecto sobre los precios. Para los economistas es algo 6gico, pero,
para mucha gente, si se trata de asignaciones de derechos gratuitas, no es normal
que suban los precios. Desde el punto de vista politico, siempre se han dado este
tipo de debates pero creo que estan desapareciendo.
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En los Estados Unidos, esta estrategia se llevd adelante por los que se oponian a
hacer cualquier cosa. En lugar de llamarlo sistema de «comercio con fijacion de unos
limites» (cap and trade) su término favorito es «sistema de limites con impuesto» (cap
and tax); nunca se describié como un sistema de comercio, sino como un programa
de limites maximos con un impuesto, haciendo hincapié en el hecho de que el precio,
efectivamente, es un impuesto.

El segundo factor que ha conducido a esta convergencia de los dos enfoques es la
aparicion generalizada de la subasta como medio de distribucion. Es un impuesto
variable, hay que pagarlo, no tiene las mismas cualidades ocultas que habia antes;
pero, si se van a subastar todos los permisos, hace que se parezca menos a un im-
puesto, hace que el aspecto del precio/impuesto sea mucho mas visible. Y, de nuevo,
no parece que haya demasiada diferencia entre los dos. Como sefalé, creo que se ha
producido un reconocimiento del precio como impuesto que no existia antes.

La segunda convergencia se refiere al modelo hibrido. Vemos como se da el mismo
tipo de propuestas; se propone la misma arquitectura tanto en Europa como en los
Estados Unidos por razones diferentes. En los casos de Irlanda y Francia, vimos que
habia una parte del precio sujeta a un limite maximo y otros sectores en los que antes
habia algun tipo de control, pero ahora el enfoque es fiscal, que idealmente y en dis-
tinto grado esta vinculado al precio del comercio. De manera que, de hecho, se dan
los dos instrumentos principales utilizados de manera conjunta y complementaria; no
se solapan, se complementan, y mientras exista ese vinculo, naturalmente tendremos
el mismo precio en toda la economia. Puede haber algunas diferencias, pero funda-
mentalmente el precio es el mismo.

En los Estados Unidos esto aparecio, por diferentes motivos, en las propuestas de
sistemas de comercio con limites. Una de esas propuestas fue aprobada en el Con-
greso y era un régimen de comercio con limites integral, en el que todo el mundo
estarfa incluido. Habia el cléasico programa de comercio con limites, que cubriria los
combustibles para transporte con una obligacion legal para las refinerias. Las ter-
minales de importacion o las refinerias necesitarian presentar unos permisos equi-
valentes a las emisiones que hubieran lanzado a la atmésfera. Nadie va a conceder
derechos de emision gratuitamente a las empresas petroliferas por las emisiones
que hubieran realizado los deméas consumidores. Lo que se constatd es que serian,
con diferencia, los mayores productores de derechos del mercado, pero no querian
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que se les viera como los que determinaban el precio de los derechos de emision,
dado que eran los mayores emisores. De hecho, la propuesta de una tasa provino
del sector petrolifero de los Estados Unidos, diciendo, «bien, estamos dispuestos a
hablar de ello». Una propuesta en la que el transporte y, por extension, el gas natural
no pagarian un impuesto sino una tasa, cuyo nivel seria establecido por el precio
de los derechos comercializables, que podriamos llamar el sector comercializable
—compuesto basicamente por las empresas productoras de electricidad, los mismos
sectores que estan sujetos al régimen de comercio europeo— que determinaria un
precio. Y, cualquiera que fuera el precio medio del trimestre, habria un precio fijo para
los combustibles de transporte, que entonces pagarian por su contenido en CO,, de
modo que no habria una formacion del precio.

Ademas, y esto es algo discutible, se estaria fuera del limite global, aunque no es
realmente asi. Seguiria habiendo un limite nacional, habria un limite de emisiones en
el que el regulador retendria el nimero de permisos igual a o que seria la demanda
estimada de los sectores no sujetos a dichos limites; es decir, aquellos sectores que
pagaran la tasa. Retendrian los derechos de emision para el transporte, hogares y
comercio, y el resto seria subastado para distribuirlos donde fuera para las partes que
tuvieran obligaciones legales. Asi, al final del periodo habria una compensacion en el
sector del transporte, de modo que si producian menos emisiones, los derechos los
podrian subastar en el mercado o los retirarfan del siguiente periodo. El resultado no
es demasiado diferente.

De modo que el precio seria diferente en cada uno de los dos sectores, sélo en fun-
cion de cual fuera el desfase entre el precio medio en el sector sujeto a los limites y
el precio medio en el sector no sujeto a limites, acercandose, de hecho, bastante a
un precio uniforme.

Esta propuesta fue enviada al Senado, introduciendo un elemento radicalmente nue-
Vo en la arquitectura de este recargo. Y formaba parte de un paquete de energia
y clima mayor que, por desgracia, se trastocd por diferentes motivos. Sobre todo,
debido al vertido de petréleo en el golfo de México. Una gran parte del paquete de
energia y clima se apoyaria para energia nuclear y también para ampliar las perfora-
ciones maritimas pero, evidentemente, la marea negra en el golfo de México afectd
negativamente a ese tipo de consideraciones.
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Pero lo que creo que mas llama la atencién es que cierta estructura o arquitectura
de lo que se esta haciendo en Irlanda y de lo que se discutio en Francia, por razones
bastante diferentes, esta teniendo lugar también en los Estados Unidos; o por lo
menos se ha propuesto, aunque todavia no se haya adoptado.

En mi opinidn, creo que también se observa una preferencia por un impuesto frente a
aproximaciones de mandato y control. El elemento clave de la legislacion americana
es que si estas sometido al régimen de comercio, entonces estas exento de la legis-
lacion sobre aire limpio (la normativa para reducir emisiones bajo la Clean Air Act, la
normativa sobre gases de efecto invernadero). Esto puede ser muy atractivo, esen-
cialmente, para evitar las interminables batallas legales y las estructuras de mando
que se quieren imponer, como, por ejemplo, el legislador que dice a las empresas lo
que tienen que hacer. La clave, cuando comparamos las normas americanas y eu-
ropeas, es que hay que tener en cuenta que en los Estados Unidos hay ciudadanos
sujetos a una legislacion y en Europa no. O sea que la Clean Air Act, tras la sentencia
del Tribunal Supremo, potencialmente podria cubrir las emisiones de gases de efec-
to invernadero, como asi es. No se trata de una cuestidon de quién es el presidente
o de qué partido esté en el poder, sino que se trata de un proceso legal que sigue
adelante.

Pero volviendo a la convergencia, creo que es un enfoque prometedor, incluso para
un eventual sistema global. Es interesante ver en el enfoque europeo los sectores
cubiertos; cuando pensamos en China, India y otros paises, es dificil pensar que va-
yan a establecer unos regimenes generales de comercio de emisiones que abarquen
todos los sectores, y serfa mas facil establecerlo parcialmente por sectores. Cuando
pensamos en lo que se podria hacer para reducir los gases de efecto invernadero
de ciertos sectores y los problemas de comercio vinculados con la industria pesada,
entonces tenemos una buena parte del camino recorrido para alcanzar cualquier
objetivo que nos queramos proponer. Estos también son los sectores que controlan
las emisiones de otros contaminantes y se pueden medir bastante facilmente, y son
siempre sectores en l0s que se pueden dar asignaciones gratuitas de derechos.

El sector del transporte se podria incluir en un sistema, como ya se propuso en los
Estados Unidos, y creo que seria mas facil establecer un impuesto suplementario de
la forma que comentabamos, cualquiera que fuera el precio en el sector comerciali-
zable, extenderlo al transporte y a otros sectores. Si pensamos en ello, relacionando
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los sectores comercializables a nivel global con unos recargos establecidos a nivel
nacional, entonces conseguiremos un precio uniforme. Tal vez no sera exacto, pero
mas 0 menos sera uniforme, de manera que seria una propuesta eficiente. Seria
un sistema global de comercio de emisiones, que es la vision subyacente tras el
Protocolo de Kioto.

Creo que dicha convergencia tiene un Ultimo aspecto que vale la pena comentar.
Tiene que ver con la asignacion de derechos de emisiéon y qué hacemos con el valor
que se crea, tanto si se trata de un impuesto como de cualquier otro tipo de asigna-
cion. Si bien en el pasado el debate era entre subasta frente a asignacion gratuita,
en los Estados Unidos el debate ha trascendido a eso, y ya no importa tanto si es
subasta o asignacion; se diria lo mismo si se tratara de un impuesto, es decir, qué
hacer con los ingresos. Lo importante que hay que tener en cuenta es que, en la
propuesta de asignacion gratuita, el Departamento de Energia promoveria la tecno-
logia de la automocién avanzada. ¢Es eso una asignacion gratuita? No del modo en
que la concebimos normalmente, que es conceder unos derechos gratis a quienes
tienen la obligacion de presentar derechos por emisiones, ya sea al Departamento de
Energia 0 a quien sea (podria ser el Departamento de Estado). ;Qué van a hacer con
ellos? Posiblemente venderan los derechos asignados, o sea que no habria mucha
diferencia; estaria fuera del proceso presupuestario, pero se estaria asignando valor
para unos fines concretos.

De modo que lo que vemos ahora en los Estados Unidos, donde la subasta frente a la
asignacion gratuita casi esta descartada, es que los que importa es en qué se usa ese
valor que se ha creado, y este argumento seria el mismo tanto en el caso de un im-
puesto como en el de asignacion gratuita de derechos. Esto ha dado lugar a que ahora
los aspectos redistributivos estén en el debate, mientras que antes no lo estaban. Las
cuestiones distributivas no entraban en el debate en los Estados Unidos y yo diria que
también estaban ausentes en el debate del régimen de comercio europeo.

Por hacer una analogia con Europa, aqui el problema de qué hacer con los ingresos
se ha centrado en el debate entre la libre asignacion de derechos y la subasta. Sobre
todo por razones institucionales, Bruselas no dice a los Estados soberanos cémo
deben gastar su dinero. Pero, al avanzar hacia la Fase lll, donde hay una cantidad
significativa de subastas, entonces la cuestion de qué hacer con los ingresos obteni-
dos se convierte en una cuestion seria, al haber veintisiete interesantes experimentos
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sobre cémo solucionar el problema con cantidades importantes de ingresos. Sobre
todo en el Reino Unido y Alemania, porque tienen una gran recaudacion, pero ya
veremos como se produce ese debate en Europa. En los Estados Unidos, todo ese
debate se hizo a nivel federal; el debate principal se discute a nivel federal.

No estoy seguro de que este aumento de la distribucion, esta convergencia de la
asignacion haga necesariamente que se adopte antes un sistema. Salvo el caso del
programa en el noreste de los Estados Unidos, los demas programas de comercio de
emisiones que conocemos se caracterizan por contemplar al principio la asignacion
gratuita de derechos como un medio para conseguir la aceptacion politica. Dicho
programa empezd con un precio muy bajo, usando la subasta desde el principio. Los
economistas y académicos creemos que la transparencia en todos los ambitos es
buena, pero recuerdo un profesor mio que acufié el concepto de la «<mano oculta»
que ayuda a gue ocurran las cosas. Creo que la «mano oculta» puede afectar, y sera
una cuestion a tener en cuenta cuando pensemos en la asignacion de derechos y en
qué hacer con el valor creado, tanto en el caso de que se use un impuesto como si
se aplica el enfoque cuantitativo.
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En Espafa no tenemos ninguna propuesta acerca de un impuesto ambiental, por
lo que plantearé a continuacion algunas generalidades que vincularé con aspectos
apuntados en las ponencias previas.

Frank Convery expuso las dificultades que se encontrdé para implantar nuevos im-
puestos y el largo camino que supuso ese proceso en Irlanda. En Espafa todavia no
hemos empezado a construir ese camino —quizas empecemos en los préximos me-
ses—, por lo que ahora el debate es meramente académico. Se ha visto también que
la experiencia francesa no tuvo mucho éxito; mejor dicho, no tuvo éxito alguno tras
la resolucion del Consejo Constitucional. Y, por ultimo, Denny Ellerman expuso sobre
ciertas convergencias que precisan cierta coordinacion. En esta linea —la necesidad
de coordinacion— basaré mis consideraciones.

Nos encontramos en una situaciéon en la que nos enfrentamos a grandes problemas
en Espana. Tenemos un gran problema de déficit, como se ve en el grafico 1, que re-
coge la evolucion del déficit publico en Espaha, la zona del euro y los Estados Unidos.
Este es uno de los problemas que tenemos.

grafico 1

Two problems of the Spanish economy (I) Evolution of public del deficit (% of GDP)
4,0

— Espafa
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Ademas, tenemos un problema de acumulacion del déficit (grafico 2).

grafico 2

Two problems of the Spanish economy (I)

G-20 countries: debt as % of GPD Evolution of public del debt (% of GDP)
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Un problema muy grave. Si nos fijamos en la evolucion de la deuda total y en las pre-
visiones de la tasa de crecimiento —no me refiero a los efectos causales—, se observa
cierta correlacion (grafico 3).

Los paises con una deuda muy elevada se espera que crezcan menos que los paises
que no estan afectados por una deuda tan alta. Ademas, tenemos otro gran proble-
ma, que es muy especifico de Espafia, y que es el desempleo (grafico 4).

Nuestra tasa de paro casi duplica la tasa media de los paises emergentes, la de los
Estados Unidos o la de la zona del euro.

De modo que ahora tenemos dos problemas muy graves y, probablemente, un gran
problema en el futuro, que es la deuda, aunque este Ultimo no sea especifico de Es-
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grafico 3
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Two problems of the Spanish economy (l)
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pafa. El caso es que no podemos ver la luz al final del tunel, en el sentido de que no
sabemos cuadl sera la tasa de crecimiento en el futuro proximo (gréafico 5).

Two problems of the Spanish economy (1)
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De lo que se trata es de averiguar qué podemos hacer, en este caso, con las reformas
de los impuestos ambientales. Para mi la cuestién es que tenemos dos problemas es-
pecfficos y un problema general, que es el cambio climatico. Y me pregunto si podemos
combatir estos tres problemas al mismo tiempo. Podemos utilizar estos instrumentos
para afrontar el cambio climatico que, a la vez, permitan luchar contra el déficit y el des-
empleo? Porque he estado analizando lo que pasaba en los otros paises y vemos que
Irlanda lo esta haciendo por su cuenta, Francia lo esta haciendo sola y, en definitiva, no
nos estamos coordinando, aunque nos enfrentamos a unos problemas especificos, pro-
blemas de competitividad, de precios, de desempleo, de deuda, de déficit. ¢Se coor-
dinaran en el futuro proximo? ;Podemos utilizar este tipo de medidas para solucionar
esos problemas? Si no podemos, las complicaciones que citaba Frank Convery, las
complicaciones politicas, seran mas graves en el futuro de lo que lo son ahora.
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Tomaré un anuncio de la televisién para introducir la resolucién a estas cuestiones.
Ultimamente hay un anuncio en la televisién en el que nos preguntan si la seleccion
espafola de futbol va a ser la campeona del mundo. La respuesta que damos es: «si,
podemos» («yes, we can»). ¢ Podemos reflexionar sobre esto? «Si, podemos», pero
con un coste. Veamos, pues, los requisitos necesarios para hacerlo y luego analizaré
las limitaciones y los costes de este tipo de reformas.

En primer lugar, los requisitos. En mi opinién, es necesario analizar varias cosas cuan-
do hablamos de los efectos de las reformas fiscales para implantar un impuesto
ambiental. Las emisiones, el empleo, los servicios sociales, la redistribucion y mas
cosas; pero éstas son las mas importantes. Para nuestra competitividad, vemos en
el grafico 6 la situacion de los precios del combustible en Espafia, Alemania, Reino
Unido, Francia, e Italia.

Prices of fuels (Spain and G4) [ Precio antes de impuestos
Impuestos

|
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¢ Es posible aumentar los impuestos? ¢ Es posible aumentar los impuestos sobre el
combustible? Para nosotros existe una posibilidad, porque nuestros precios después
de impuestos son bastante mas bajos que los precios en los paises del G-4. Este
también es el caso de la composicion de los precios de la energia para los hogares,
0 sea que si podemos.
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En cuanto a la carga fiscal, en el gréfico 7 vemos el tipo impositivo implicito sobre el
consumo en Espafa y en el G-4: estamos por debajo. Aunque son datos del 2007,
sirven también para el 2008 y el 2009 en cuanto al tipo impositivo implicito sobre el
consumo.

Green tax reforms. Requirements

Tax burden (Spain and G4) Consumption, implicit tax rate

1996 | 2000 | 2004 | 2007
Espafia 14,4 15,7 16,0 15,9
ltalia 17,1 17,9 16,8 171

R. Unido 19,9 19,4 19,1 18,4
Francia 22,1 20,9 20,1 19,5
Alemania 18,3 18,9 18,1 19,8

Income tax rate, maximum rate and times minimum wage

1996 2000 2004
Multiplo del Maltiplo del Multiplo del
Tipo salario medio Tipo salario medio Tipo salario medio
R.Unido 40,0 1,4 40,0 1,2 40,0 1,2
Francia 58,3 29 53,4 2,7 458 2,8
Italia 46,4 39 46,1 3,3 449 3,2
Alemania 53,8 1,7 47,5 1,3 47,5 58

¢ Qué podemos esperar si obtenemos ingresos con esta reforma del impuesto am-
biental para reducir los impuestos directos? El gran problema es el empleo. ;Debe-
rlamos reducir los impuestos sobre el empleo? ¢ Es posible? Si que es posible. ¢Por
qué? El tipo marginal maximo sobre la renta en términos del salario minimo es de 2,6,
mientras que el del Reino Unido es de en 1,2, asi que nuestro tipo impositivo marginal
es muy elevado, al igual que lo es nuestro tipo impositivo medio. De manera que si
es posible.

Otra cosa que deberiamos analizar son las posibilidades de crear empleo. El 3% del
empleo total en Espafa corresponde a lo que podriamos llamar «sectores medioam-
bientales». Es mas importante ver lo que esta pasando en estos trimestres en los que
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estamos perdiendo enormes cantidades de empleo. Entre el primer trimestre del 2009
y el primer trimestre del 2010 creamos empleo en dos sectores de la economia es-
pafnola: uno esta relacionado con el sector medioambiental y el otro tiene que ver con
lo social, el sector de la sanidad y los servicios sociales. De modo que si es posible;
tenemos cierto potencial. Esos son los requisitos y nos encontramos en la posicion
de poder decir que es posible, porque tenemos unos precios Mas bajos que nuestros
competidores, porgue nuestros impuestos al consumo también son mas bajos que
los de nuestros competidores mas préximos, y porque podemos reducir los impues-
tos sobre el trabajo.

Veamos ahora algunos aspectos practicos. ¢Qué nos dicen que esta pasando con
estos problemas que nos encontramos cuando intentamos llevar a cabo una reforma
fiscal? En torno al 88 % de las simulaciones —no las reformas, sino las simulaciones—
indican que los efectos sobre el empleo son positivos. El 62 % de las simulaciones
indican que los efectos sobre el PIB son positivos y sélo el 27 % de las simulaciones
indican que los efectos sobre el bienestar son positivos (gréfico 8).

Green tax reforms. Practical issues

Nimero de simulaciones
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De modo que hay efectos positivos sobre el PIB, efectos positivos sobre las emisio-
nes, sobre el empleo, y encontramos algunos efectos negativos para algunos sec-
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tores. Esta claro —como se apunté antes— que son necesarios ciertos programas de
compensacion. Luego hay ciertos efectos regresivos para algunos tipos de unidades
familiares, donde de nuevo serian interesantes los programas de compensacion.

También tenemos algunas restricciones para llevar a cabo este tipo de reformas. Di-
chas restricciones son muy especificas de Espafa. La primera de ellas es nuestra for-
ma de Estado. Tenemos tres niveles de Administracion publica: la central, la regional y
la local. Es importante el hecho de que las administraciones locales o regionales han
ocupado el espacio fiscal para algunos impuestos medioambientales. De acuerdo con
la lealtad constitucional, el Gobierno central no puede crear ninglin impuesto que esté
«ocupado» por los otros niveles de gobierno, asi que en Espafia esto es muy dificil. Es
necesaria la coordinacion, ya que, como decia antes, esa convergencia que creemos
que se puede producir en la reforma fiscal no implica que se hagan esfuerzos de coor-
dinacion. Esto es algo importante en nuestro pais, pero también en el exterior, en todo
el mundo.

He hablado de los efectos negativos o de los efectos no esperados o no deseados
para algunos sectores afectados por este tipo de reformas. Hemos mencionado la
agricultura, el transporte y los hogares, para los que el efecto sera regresivo. Habra
efectos negativos para la competitividad del sector del transporte, de modo que de-
beremos tener cuidado en este sentido.

Hemos visto 1o que ocurrié en Francia. En la propuesta francesa se preveian unos
programas de compensacion para esos sectores. Desde el punto de vista académi-
co, estamos intentando disefiar ese tipo de regimenes de compensacion.

Por ultimo, los instrumentos. Disponemos de los instrumentos. El Gobierno ha pre-
sentado lo que se conoce como la Estrategia de Economia Sostenible, que se de-
batira en el Parlamento proximamente, y que contempla tres acciones principales: la
mejora del entorno econdmico, la competitividad y la sostenibilidad medioambiental.
Este es el instrumento principal que tenemos, porque se centra en los aspectos es-
pecificos que mencionaba antes.

Para terminar, resaltar dos aspectos. El primero es que, segun la simulacion de re-
forma de impuestos ambientales en Espafna, empezando el afo que viene con 12
euros por tonelada de CO,para terminar en el 2020 con 30 euros, podriamos obtener

57
4th Atlantic Workshop on Energy and Environmental Economics

cuatro mil millones de euros, lo cual supone algo asi como el 0,4 % de nuestro PIB,
que es una gran cantidad de recaudacion. Esta gran cantidad de dinero ayudaria a
reducir en torno a dos puntos el tipo impositivo implicito medio sobre el trabajo. Si
hacemos este salto de 12 a 30 euros por tonelada, tendremos la posibilidad, sin au-
mentar la carga fiscal, de luchar contra los dos problemas mencionados. Y ello con
toda certeza, ya que todas las simulaciones que realizamos muestran que es posible.
Ademas, cualquier reforma de este tipo reduce las emisiones.

Al menos aqui necesitamos coordinacion para recorrer ese largo camino que todavia
ni siquiera hemos empezado a construir, a diferencia de otros paises. Pero tengo
el presentimiento de que necesitamos mas coordinacion para hacerlo. Tenemos la
posibilidad. Al menos en las Ultimas tres presidencias de la Unién Europea; porque
tenemos una directiva, la directiva sobre energia, en la que podemos intervenir con-
juntamente para intentar que no afecte negativamente a los precios, a la competitivi-
dad, o a otras variables importantes, a escala global.
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PREGUNTAS DEL AUDITORIO

Pregunta. Al hablar del caso de Irlanda se ha planteado que se pensaba fijar un tipo
impositivo en los sectores no sujetos al régimen de comercio europeo, una cantidad
objetiva, de modo que habria un precio que, en teoria, se coordinaria con el precio
del sector sujeto al régimen de comercio pero que no necesariamente cumpliria el ob-
jetivo cuantitativo del sector no sujeto al régimen de comercio. ¢Cual fue la solucién
para esto en el contexto europeo?

Respuesta. (Frank Convery). Es una pregunta muy buena porque, en nuestro caso
—Irlanda-, el limite con comercializable es del -20 % comparado con Francia, que es
del -14 %; de modo que es un limite muy elevado. En el gravamen sobre el carbono
con los tipos actuales, yo recomendaria la misma cantidad, entre 30 y 40 euros por
tonelada. Pero, desde nuestro punto de vista, el coste econémico seria increiblemen-
te alto por el comportamiento de la electricidad, para la cual tenemos un impuesto de
50 euros por tonelada, y para el resto el impuesto es mas alto. Si elegimos, por ejem-
plo, la calefaccion eléctrica frente a la de gas, obtendriamos un resultado ineficiente.
De modo que nuestro razonamiento era: mantengamos la eficiencia econdémica y
trabajemos con otros instrumentos para cumplir las obligaciones. Ahora bien, la crisis
econdmica ha cambiado algo los célculos, pero también creimos que, probablemen-
te, desde el punto de vista politico serfa bueno aprobar un impuesto. Nos dijimos:
bueno, preferimos que se apruebe y se aplique un impuesto y luego ya se solucionara
€so0 mas tarde. Supongo que lo que se espera es que, con la recuperacion econdmi-
ca, en los proximos diez afos veremos un descenso gradual del precio.

Pregunta. Tras la cumbre de Copenhague, ¢/qué propuestas tienen mayor reconoci-
miento de convergencia o coordinacion en la mayoria de paises?

Respuesta. (Denny Ellerman) Creo que el proceso internacional esta inevitablemente
disefiado, asi que depende de las acciones que se tomen por parte de cada pais.
Pero creo que, si bien tenemos un sistema americano, las presiones para vincularlo
al sistema europeo seran muy grandes. No sera un proceso facil, pero creo que la
disposicién de Europa para vincularlos es evidente, y creo que en los Estados Unidos
existen disposiciones legales para reconocer otros sistemas. No tiene por qué ser €l
régimen de comercio europeo necesariamente, sino cualquier otro. De modo que, a
medida que aparezcan sistemas de comercio de emisiones en otros paises, por si
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solos llegaran a vincularse, si no para compensar mediante el reconocimiento mutuo.
Creo que el proceso esta ahi'y que llevara algo de tiempo, pero una vez surgira el de-
bate sobre la ampliacion del recargo. Creo que se extendera, no solo porque es una
solucion eficaz; es un enfoque hibrido eficaz que surgié de manera independiente.
Pero, en cualquier caso, lo fundamental es que existan unos mercados internaciona-
les que, con el tiempo, inevitablemente se vincularan y se reconoceran mutuamente.

Creo que en los acuerdos de Copenhague se reconocieron estos aspectos. Como
decia Frank Convery, sin un precio no hay una politica, asi que la Unica politica real
sera como en Europa, donde hay un precio. Y si en otros lugares establecen impues-
tos, entonces apareceran los problemas de coordinacion.
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