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LA FISCALIDAD AMBIENTAL EN LA UNION EUROPEA

Apro:ﬁmacién a la cuestién. El tributo como instrumento de proteccion am-
biental

" "Resulta innecesario sefialar que la introduccién del componente ambiental en
16s més diversos sectores de la sociedad adquiere cada vez un cardcter mas rele-
___:—v'a_nte, dada la persistente situacién de deterioro del medio ambiente, En efecto, la
creciente preocupacion por la conservacion de las diferentes especies animales y
_vegetales, el paisaje, los espacios y recursos naturales, el cambio climitico..., junto
_.con el irrefrenable incremento de las actuaciones humanas, intencionadas o no,
. lendentes a la desestabilizacién de nuestro medio natural, han despertado la in-
quietud de los ciudadanos, empresas, gobiernos y organismos de todo tipo y am-
‘bito, en definitiva, de amplios sectores de nuestra sociedad.

Si hien me gusta sefialar como uno de los hitos de esta preocupacion, quizas
.por su emotividad (expresion tan ajena normalmente al Derecho Tributario), la
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Carta Seattle, dirigida en 1885 por el Jefe indio Noah Seattle al Presidente de log
Estados Unidos de América, lo cierto es que el principal apogeo de esta preocupa-
cidén no tuvo lugar hasta finales de la década de los afios sesenta del siglo XX,
reconociéndose la necesidad de buscar un modelo de desarrollo que, permitiendo
el crecimiento econdémico y social, garantizase asimismo la renovacién de los recur-
sos naturales y no comprometiese su disfrute o utilizacién por las generaciones

futuras, germen del concepto de desarrollo sostenible tan utilizado en la actuali-
dad.

Al objeto de corregir dicho desequilibrio, y a la vista tanto de la insuficiencia
de los mecanismos de mercado como de la carencia, en ocasiones, de voluntad
individual de los agentes econdmicos, se ha acudido a diversos instrumentos de
intervencién de orden juridico, ya sean éstos de caracter civil, penal ¥, principal-
mente, administrativo (licencias, autorizaciones, sanciones administrativas).

Asimismo, junto a los mecanismos tradicionales de intervencién administrativa
{conocidos en el ambito anglosajén como «command and order»), viene desarrollan-
dose en los Uiltimos afios la utilizacién de instrumentos econémicos, pudiendo po-
nerse como ejemplo los sistemnas de depésito reembolsable, los sistemas integrados
de gestién de residuos, el novedoso mercado de derechos de emisién de gases de
efecto invernadero, las ayndas financieras y las medidas tributarias ambientales,

La utilizacién de medidas provenientes del ambito tributario para corregir el
impacto petjudicial sobre el medio ambiente producide por los agentes econémi-
cos, pese a su actualidad, no es una propuesta novedosa. Antes al contrario, la
referencia mas mencionada como antecedente a este respecto es la obra de Picor,
«La Economia del Bienestar», publicada en 1920, en la que ya se proponia la utiliza-
cion de impuestos con esta finalidad y que fue inspiradora de los trabajos de Coask
sobre anilisis econémico del Derecho, como, por ejemplo, «El Problema del Costo
Social», publicado en 1960. De ahi que habitualmente se defina a los impuestos
medicambientales como «impuestos pigouvianos»,

Sin embargo, no fue hasta la década de los noventa cuando el debate sobre la
fiscalidad ambiental alcanzé su maximo auge, impulsado tanto por las propuestas
comunitarias para la creacién de un impuesto sobre el diéxido de carbono (COy)
como por la explotacién, en nuestro dmbito nacional, del nicho de la fiscalidad

ambiental por las Comunidades Auténomas como medio para desarrollar su auto-
nomia financiera.

De esta forma, al igual que hace unos afios el Derecho Ambiental tuvo un
desarrollo expansivo, cada vez un mayor nimero de voces hace hincapié en la
necesidad de profundizar en medidas de corte tributario para incentivar a las em-
presas a un comportamiento medioambientalmente mis correcto.

No obstante, no debemos caer en el error de considerar que los instrumentos
fiscales supondrin, por si solos, la solucién a los problemas medicambientales. Si
bien es cierto que, como instrumentos econdmices, existe cierto consenso sobre
su mayor eficiencia y flexibilidad frente a los instrumentos de corte mas tradicional
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su utilidad para integrar las consideraciones medioambientales en las decisiones
;condmicas, no debe olvidarse que, en todo caso, es precisa una adecuada coordi-
1acién y complementacién entre las medidas juridicas y econdémicas para la mejor
yoteccion del medio ambiente.

En efecto, como concluye la OCDE en su informe «La Fiscalidad y el Medio
\mbiente. Politicas Complementarias» (1994), «en la prdctica, la situacion actual se
aracteriza por el predominio de sistemas mixtos en los cuales los instrumentos econdmicos se
wplican como complemento de las regulaciones divectas, los instrumendos econdmicos y las
egulaciones se vefuerzan mutuamenter.

En consecuencia, el tributo puede ser un instrumento eficaz en la lucha contra
a degradacién del medio ambiente en tanto en cuanto puede, sobre la base del
yrincipio clisico de «quien contamina paga», desincentivar conductas perjudiciales
sara el entorno y, a la inversa, fomentar e incentivar otras mas acordes con la
-acional utilizacion de los recursos.

!, El medio ambienie en el Derecho Comunitario

A pesar de la actualidad de la preocupacién por la proteccién del medio am-
siente y el predominante papel que la Unién Europea ha jugado en la prevencion
» correccidon de los dafios ambientales, es preciso recordar que el medio ambiente
10 ha tenido su adecuado reflejo en los Tratados Comunitarios hasta tiempos relati-
amente recientes. En efecto, los primeros tratados constitutivos, conforme a las
reocupaciones sociales de mediados del siglo pasado, no contenian prevision for-
nal alguna sobre Ia necesidad de proteccién del medio ambiente.

La incorporacién de la preocupacién ambiental al ordenamiento comunitario,
>or tanto, se ha producide de una forma gradual y a medida que se produjeron
as distintas reformas de los Tratados Comunitarios en los afios 1986, 1992 y 1997.

De esta forma, el Tratado Constitutivo de la Comunidad Europea (en ade-
ante, TCE}, segtin indica su articulo 2, tendri, entre otras, la mision de promover
M «desarollo armonioso, equilibrado y sostenible», «un crecimiento sostenible» y «un allo
wivel de proteccion y mejora de la calidad del medio ambiente». Para alcanzar estos fines,
aaceion de la Comunidad implicard una politica en el mbito del medio ambiente
articulo 3 TCE) vy las exigencias de la proteccion del medio ambiente deberin
ntegrarse en la definicién y en la realizacion de las politicas y acciones de la Comu-

lidad, en particular con objeto de fomentar un desarrollo sostenible (articulo 6
ICE).

El Titulo XIX del Tratado {articulos 174-176 TCE) desarrolla los principios
‘ectores de la politica de la Comunidad en materia de medio ambiente, que deberda
‘ontribuir a alcanzar los siguientes objetivos:

~la conservacién, la proteccién y la mejora de la calidad del medio ambiente,

—la proteccién de la salud de las personas,
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—a utilizacidn prudente y racional de los recursos naturales,

— ¢l fomento de medidas a escala internacional destinadas a hacer frente a los
problemas regionales o mundiales del medio ambiente.

Teniendo por tanto por objetivo alcanzar un nivel de proteccién elevado, la
politica de la Comunidad se basara en los «principios de cautela y de accién preventiva,
en el principio de correccion de los atentados al medio ambiente, preferentemente en la fuente
misma, y en el principio de quien contamina paga» (articulo 174.2 TCE).

Por lo tanto, la actuacién de la Union Europea en materia de proteccion
ambiental se ha visto inspirada por los principios de elevada proteccion, cautela y
accion preventiva, correccion de los dafios ambientales y «quien contamina paga»,
este tiltimo con una incidencia significativa en la implantacion de medidas tributa-
rias.

El articulo 175 TCE, por su parte, establece como regla general para la deci-
sion de las acciones que deba emprender la Comunidad el procedimiento de code-
cision del Parlamento y del Consejo, siendo suficiente la mayoria cualificada de
este ultimo (articulo 251 TCE). Sin embargo, las disposiciones esencialmente de
cardcter fiscal se adoptaran por el Consejo, por unanimidad, a propuesta de la
Comisién y previa consulta al Parlamento Europeo, al Comité Econdmico y Social
y al Comité de las Regiones.

3. La fiscalidad ambiental en el Derecho Comunitario

Al tiempo que se desarrollaba la recepcién det pilar ambiental en el ordena-
miento comunitario, se fueron perfilando los tributos como un posible instru-
mento eficaz para la consecucion de las politicas ambientales comunitarias.

Dicha percepcién fue recogida por Ia Agencia Europea del Medio Ambiente,
en su informe «fnvironmental Taxes. Implementation and Environmental Effectiveness»
{1996), destacando las principales ventajas de la utilizacion de tributos ambientales:

—Son instrumentos particularmente efectivos para la internalizacién de exter-
nalidades, es decir, para la incorporacién de los costes de los danos ambientales a
los precios de los bienes, servicios o actividades que los causan, contribuyendo de
esta forma a la aplicacion del principio quien contamina paga y a la integracién
de las politicas econémica y ambiental.

— Pueden proporcionar incentivos para que tanto consumidores como produc-
tores cambien su comportamiento hacia un uso mids eco-eficiente de los recursos,
asi como para estimular la innovacion, los cambios estructurales y ¢l cumplimiento
de la normativa ambiental.

—Pueden aumentar los ingresos fiscales, que pueden utilizarse para incremen-
tar los gastos ambientales o para reducir los impuestos sobre el trabajo, el capital
o el ahorro.
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~Son instrumentos particularmente efectivos para abordar las prioridades am-
hientales actuales, como son las fuentes de contaminacion difusas {(por ejemplo,
emisiones generadas por los medios de transporte, los residuos o los productos
quimicos usados en la agricultura). ' :

El marco juridico de la fiscalidad ambiental comunitaria, como recoge la Co-
municacién de la Comisién «Impuestos y gravamenes ambientales en el Mercado
Unico», que serd comentada con mis detalle mas adelante, esta conformado por
los siguientes preceptos:

a) Prohibicién de derechos de aduana sobre el comercio intracomunitario y
exacciones de efecto equivalente (articulos 23-25 TCE).

b) Prohibicién de restricciones cuantitativas a la importacién y exportacion
de mercancias entre los Estados miembros y medidas de efecto equivalente (articu-
los 28-30 TCE).

¢) Prohibicién de disposiciones sobre la politica de transporte cuyos efectos
sean menos favorables para los transportistas de otros Estados miembros (articulo
72 TCE).

d) Prohibicién de wributos internos que discriminen productos de otros Esta-
dos miembros o protejan de algiin otro modo la produccién nacional {articulos 90
y 93 TCE).

e) Prohibicion de ayudas estatales que falseen la competencia en el comercio
intracomunitario (articulos 87 y 88 TCE).

D Integracion con los objetivos de la politica comunitaria de medio ambiente
(articulo 174 TCE).

Tres son los elementos que podemos destacar de la tributacion medioambien-
tal en el ambito de la Unién Europea. Por una parte, Ia expresa recepeion del
principio «quien contamina paga», clasico inspirador de la fiscalidad ambiental;
por otra parte, la exigencia de unanimidad para la adopcién de disposiciones de
caricter esencialmente fiscal; y, finalmente, la preeminencia de las medidas para
armonizar la imposicién de la energia y los hidrocarburos sobre otros vectores
ambientales,

La formulacién y recepcion del principio «quien contamina paga» corres-
ponde fundamentalmente a la OCDE y a la Unién Europea. Asi, la OCDE, en sus
fEEC01llelldaciones de 26 de mayo de 1972 [Recommendation on Guiding Principles
Concerning Faternational Economic Aspects of Environmental Policies, G (72) 128] y 14
d_e noviembre de 1974 [ Recommendation on the Implementation of the Polluter-Pays Prin-
ciple, G (74) 223] realizd la primera formulacién de este principio, en virtud del
cual el contaminador debe ser quien asuma los costes de adoptar las medidas nece-
sarias para evitar los dafios ambientales y, en su caso, para reparar los mismos. Por
SU parte, el articulo 174 TCE sefiala expresamente que «La politica de la Comunidad
i el dmbito del medio ambiente [...] se basard en los principios de cauteln y de accion
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Preventiva, en el principio de correlacion de los atentados al medio ambiente, preferentemente
en ln fuente misma, y en el principio de quien conlaming paga». Si bien este principio
no se ha encontrado exento de dificultades para encontrar su encaje ‘en las, en
ocasiones, rigidas categorias tributarias, lo cierto es que se ha constituido en e}
principio inspirador de la utilizacién de instrumentos econdmicos, en general, y
de tributos, en particular, para la proteccién del medio ambiente.

Por lo que se refiere al requisito de la exigencia de unanimidad para la aproba-
cion de las disposiciones de caracter esencialmente fiscal, éste ha representado
unoc de los principales escollos que ha venido encontrando la fiscalidad ambiental
comunitaria, puesto que ha bloqueado los avances en esta materia cuando alguno
de los Estados ha considerado que esta medida podia afectar significativamente a
su competitividad, atentaba contra su soberania fiscal o entraba en colisidn con su
sistema interno de reparto de competencias fiscales.

El ejemplo, sin duda, mas paradigmatico ha sido el Impuesto sobre emisiones
de diéxido de carbono y sobre la energia propuesto en 1992 y modificado en 1995
por la Comision, que no vio la luz por la oposicion de diversos Estados (entre ellos,
Espana) tanto por razones técnicas como de soberania fiscal.

Dichas propuestas, finalmente, han sido las que asimismo han puesto de mani-
fiesto una focalizacidn principal de las medidas fiscales ambientales de la Unién
Europea en la imposicién de la energia, especialmente a través de la armonizacién
de los impuestos especiales. Tan es asi, que el reciente Libro Verde sobre la utiliza-
cion de instrumentos de mercado en las politicas de medio ambiente y otras politi-
cas relacionadas, de marzo de 2007, ha destacado que la energia, en términos de
sostenibilidad ambiental, es actualmente la prioridad de la Unién Europea, por lo
que las politicas fiscales, junto con el perfeccionamiento del régimen de comercio
de emisiones, tendran un papel 1mp0rtante para lograr un consumeo energético
méas hmplo la adopc1on de energias mas limpias y la inversion en nuevas tecnolo-
gias e innovacion. Ello, no obstante, ha suscitado algunas criticas en el pasado en
tanto que podria primar la faceta recaudatoria del tributo (pese a sus declaradas
finalidades extrafiscales) que merma la posibilidad de constituair al tributo amblen-
tal en un instrumento auwténticamente eficaz.

Menciom aparte se merecen otros instrumentos econdmicos regulados por la
Unién Europea, como puede ser el fomento de los mercados de derechos de emi-
sibn negociables o el control de las subvenciones y ayudas fiscales que pudieran
resultar contrarias a la normativa comunitaria.

Al objeto de abordar ordenadamente estas cuestiones y obtener una adecuada
perspectiva de la trayectoria y de los principios inspiradores de la tributacién am-
biental en la Unién Europea, dividiremos nuestro trabajo en el analisis de los docu-
mentos que han tenido una repercusién mas significativa en esta materia:

— Las propuestas de la Comisién de creacién de un Impuesto sobre emisiones
de didxido de carbono y sobre la energia.
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- La Directiva por la que se reestructura el régimen comunitario de imposicién
de los productos energéticos y de la electricidad.

-La Comunicacién de la Comisién sobre Impuestos y Gravdamenes ambienta-
les.

~Las Directrices de la Comision sobre ayudas estatales a favor del medio am-
biente.

- La propuesta de reforma ambiental de la fiscalidad del automévil,

~El Libro Verde sobre la utilizacién de instrumentos de mercado en la politica
de medio ambiente y otras politicas relacionadas. '

II. LAS. PROPUESTAS DE LA COMISION DE CREACION DE UN IMPUESTO
SOBRE EMISIONES DE DIOXIDO DE CARBONO Y SOBRE LA ENERGIA

En la década de los noventa, la Unién Europea, al hilo de la creciente preocu-
pacion por el cambio climitico, establecié como uno de sus objetivos la reduccion
de las emisiones de gases de efecto invernadero y, especificamente, de las emisiones
de CO,, dadas Ias dimensiones del problema y la oportunidad de que se adoptaran
medidas cautelares a escala comunitaria.

Dicha preocupacién se puso de manifiesto en la Resolucién del Consejo sobre
Energia y Medio Ambiente de 29 de octubre de 1990, en la que se fijaban objetivos
de estabilizacién de las emisiones de CO,.

Con este objetivo, la Comisién presentd al Consejo, con fecha 14 de octubre
de 1991, 1a Comunicacién sobre la estrategia comunitaria para alcanzar el objeto de
estabilizacién, que, entre otras medidas, contemplaba la creacion de un impuesto
especifico sobre COy/energia, destacando la necesidad de preservar la competitivi-
dad internacional y el principio de neutralidad fiscal global.

Esta propuesta se vio concretada en la Comunicacién de la Comision sobre la
Propuesta de Directiva del Consejo por la que se crea un impuesto sobre las emisio-
nes de diéxido de carbono y la energia [COM (1992) 226 final], de 30 de junio
de 1992, que propone la introduccién de un impuesto armonizado que se aplicaria
en la fase de consumo de la energia, sea cual sea su utilizacion final.

El impuesto, creado a escala comunitaria pero gestionado'y recaudado por los
Estados miembros, gravaria las energias de origen fosil (hullas, lignitos, turba, gas
natwral, hidrocarburos, asi como determinados alcoholes y la energia eléctrica y el
calor producido por ciertas instalaciones y productos), en funcién tanto de sus

tmisiones de CO, como de su valor térmico, con exclusion de las energias renova-
bles

~ De esta forma, constituyendo el hecho imponible del impuesto tanto la extrac-
Qlon de los productos nativos como la fabricacién de sus derivados, la base imponi-
ble estaria constituida:
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—En la parte del impuesto correspondiente a la energia, por el valor energé-
tico de los productos gravados. El tipo aplicable ascenderia, con caracter general,
a 0,21 ECU por gigajulio de valor energético.

—En la parte del impuesto correspondiente a las emisiones de CO,, por el
volumen de diéxido de carbono emitido por combustién, en presencia de un ex-
ceso de oxigeno, de los productos gravados. El tipo impositivo aplicable ascenderia,
con caracter general, a 2,81 ECU por tonelada de di6éxido de carbono.

Los hidrocarburos se gravarian en funcién de unos tipos especificos por tipo
de producto.

La Propuesta de Directiva, asimismo, permitia la introduccidén de medidas co-
rrectoras € incentivadoras con las siguientes caracteristicas:

—En el caso de empresas con elevado consumo de energia, una reduccién por
tramos del importe del impuesto devengado o una devolucién equivalente, cuando
el importe global del coste de la energia conseguida a partir de los productos
obtenidos gracias a la energia ascendiera al 8% como minimo.

~ Para las mismas empresas, una exencion integra del impuesto devengado o
una devolucién equivalente, siempre que hayan realizado esfuerzos para economi-
zar energia o reducir sus emisiones de COs,.

—Una reduccién del impuesto devengado o una devolucién equivalente en
funcién de los nuevos gastos en que incurra una empresa, duranie un periodo de
referencia, al realizar inversiones destinadas a una utilizacion mas racional de la
energia o a una reduccién de las emisiones de CO,.

Las discusiones que esta propuesta originé en el seno del Consejo y su consi-
guiente rechazo llevd a la Comisién a presentar, con fecha 10 de mayo de 1995, Ia
Propuesta modificada de Directiva del Consejo por la que se crea un impuesto
sobre las emisiones de didéxido de carbono y sobre la energia [COM (95) 172 final].

En un intento de superar las dificultades que habia encontrado la primera
propuesta, la Comisién propone introducir una serie de modificaciones con el
objeto de darle la versatilidad necesaria para superar dichos obstacules. La princi-
pal novedad que introdujo esta propuesta fue la configuracion de los tipos propues-
tos como unos tipos-objetivos que se implantarian de forma gradual, de forma que
durante un periodo transitorio los Estados miembros fijarian libremente los tipos
del impuesto para cada producto, si bien los Estados miembros tratarian de hacer
converger a medio plazo sus tipos nacionales hacia los tipos-objetivo.

Pese a las modificaciones introducidas, esta segunda propuesta fue igualmenie
rechazada, lo que supuso el abandono en el dmbito comunitario del intento de
creacién de un impuesto sobre la energia, dirigiéndose a partir de entonces los
esfuerzos en dos direcciones:

—La armonizacién de la imposicién nacional sobre los productos energéticos.
En el afio 1997, la Comision Europea adoptd una propuesta de Directiva [FPro-
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pllesta de Directiva de la Comision por la que se reestructura el marco comunitario
de imposicién de los productos energéticos, COM (97) 30} encaminada a estable-
cer dentro del mercado interior un nivel minimo de imposicién para todos los
productos energéticos, si bien dejando a los Estados miembros la posibilidad de
rebasar estos tipos minimos. Esta alternativa permitiria una reestructuracion de los
sistemas fiscales nacionales sin necesidad de establecer un nuevo impuesto.

— La armonizacién de los impuestos ambientales nacionales para evitar distor-
siones en el mercado. Las dificultades en el seno comunitario ne impidié que los
Estados miembros adoptaran medidas nacionales para fomentar la reduccion de
emisiones de COs y prevenir el cambio climatico, a menudo por medio de instru-
mentos fiscales. A través de la Comunicacién «Impuestos y gravaimenes ambientales
en el mercado nico» [COM (97} 9], la Comisién pretendié facilitar la aplicacion
de estos tributos y garantizar st utilizacion de manera compatible con el derecho
comunitario, evitando las distorsiones.

A continuacién analizaremos estas vias alternativas a través de las cuales en-
cauzd la Comisién su actuacién protectora del medio ambiente.

. LA DIRECTIVA POR LA QUE SE REESTRUCTURA EL REGI:M:EN COMU-
NITARIO DE IMPOSICION DE 1.OS PRODUCTOS ENERGETICOS Y DE
LA ELECTRICIDAD

La Directiva 2003/96/CE del Consejo, de 27 de octubre de 2003, por la que
se reestructura el régimen comunitario de imposicion de los productos energéticos
y de la electricidad, es, como hemos sentalado, el resultado del largo debate que
durante noventa se produjo en relacién con la imposicion de la energia y la solu-
cion para evitar la situacion de bloqueo originada por el fracaso de las propuestas
de 1992 y 1995 y el estancamiento de la Propuesta de Directiva de 1997 sobre
miposicién de productos energéticos [COM (97) 0030].

En efecto, si bien la Directiva no fue aprobada hasta el ano 2003, la primera
Propuesta elaborada por la Comisién data del afo 1997. Tanto la Propuesta de
Directiva inicial como el texto de la Directiva finalmente aprobada tratan de dar
fespuesta a una situacion en la que tinicamente se habia producido una armoniza-
€ién en cuanto a la estructura y los tipos del impuesto especial sobre hidrocarburos,
produciéndose una ausencia de disposiciones comunitarias que sometieran a una
imposicién minima la electricidad y los productos energéticos distintos de los hi-
drocarburos (incluidos el gas natural y el carbén).

~ Ello dio lugar a una dispersion en la imposicién de la energia entre los Estados
fmembros, lo cual podia menoscabar el funcionamiento adecuado del mercado
iterior y la consecucion de los objetivos asumidos por la Unién Europea al suscri-
bir el Protocolo de Kyoto.

Al objeto de garantizar el adecuado funcionamiento del mercado interior, la
Directiva considera que, al ser la imposiciéon un factor determinante del precio de
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los productos energéticos y la electricidad, las medidas fiscales deben permitir refle-
jar la posicién competitiva de los diferentes productos, partiendo, con caracter
general, de su contenido energéiico. No obstante lo anterior, se prevé la posibili-
dad de otorgar un trato especifico a determinados sectores, como puede ser el
establecimiento de un nivel inferior de imposicién para los combustibles frente a
los carburantes, un régimen especifico para el gaséleo de automocion utilizado
por los transportistas, un régimen incentivador para las energias renovables o un
trato diferenciado para los productos energéticos utilizados con fines profesionales.

En todo caso, la Directiva resalta la conveniencia de dejar a los Estados miem-
bros la flexibilidad necesaria para definir y aplicar politicas adaptadas a sus circuns-
tancias nacionales, teniendo la posibilidad cada Estado miembro de decidir los
procedimientos fiscales utilizados en relacién con el cumplimiento de este marco
comunitario de imposicién de los productos energéticos y la electricidad.

Fs mas, la Directiva hace una valoracién positiva de la adopcion de una «re-
forma fiscal verde», al sefialar que los Estados miembros podrian decidir no aumen-
tar la carga fiscal global, si considerasen que la aplicacién de este principio de
neutralidad fiscal podria contribuir a la reestructuracién y modernizacion de sus
sistemas fiscales, fomentando aquellos comportamientos que lleven a una mayor
proteccién del medio ambiente y a una mayor utilizacién de mano de obra.

En esta linea de armonizacion de los elementos mas bisicos de Ja imposicion
de la energia, la Directiva permite a los Estados miembros que apliquen exenciones
o niveles reducidos de imposicién, siempre que ello no afecte al buen funciona-
miento del mercado interior y no implique distorsiones de la competencia, pres-
tando especial atencién a los biocarburantes y las fuentes de energfa renovables,
las situaciones de riesgos de pérdida de competitividad internacional o por motivos
sociales 0 medioambientales y a las empresas que celebren acuerdos para mejorar
considerablemente la proteccidn del medio ambiente y la eficiencia energética.

IV. LA COMUNICACION DE LA COMISION SOBRE IMPUESTOS Y GRAVA-
MENES AMBIENTALES =

Al tiempo que la Unién Europea intentaba avanzar en la armonizacién de los
impuestos energéticos, la Comisién consideré oportuno establecer una serie de
criterios orientadores en relacién con la creciente utilizacién de la fiscalidad am-
biental por los Estados miembros. Por ello, reconociendo la importancia de los
instrumentos fiscales para-alcanzar una mayor eficacia en las politicas medioam-
bientales y su adecuacién para llevar a la prictica el principio «quien contamina
paga», la Comisién presenté la Comunicacién «Impuestos y gravamenes ambienta-
les en e} Mercado Unicor [COM (97) 0009], con et objeto de facilitar la aplicacién
de estos tributos y garantizar que se utilicen de manera compatible con ¢l Derecho
Comunitario. -

En concreto, la Comisién expresa su preocupacién por el hecho de que la
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qusencia de un marco juridico sencillo pudiera llevar a los Estados miembros a
falsear la competencia al discriminar productos o servicios de otros Estados miem-
bros.

A juicio de la Comision, los impuestos y gravimenes pueden resultar adecua-
dos para la consecucidén de los objetivos ambientales, siendo necesario precisar su
marco legal puesto que:

— Pueden resultar una manera adecuada de llevar a la practica el principio de
«quien contamina paga», al incluir los costes ambientales en el precio de los bienes
o servicios ¥, de esta forma, inducir a los consumidores y productores a actuar de
manera mis sostenible.

- Los ingresos obtenidos pueden emplearse bien para financiar actividades de
proteccion del medio ambiente o bien para disminuir otros impuestos que se consi-
dera que distorsionan la economia («reforma fiscal verde»}.

_La fiscalidad ambiental se aplica en todos los Estados miembros. De esta
forma, el papel de la Unién Europea debe ser el de adoptar, cuando sea proce-
dente, normas a escala comunitaria que permitan que estos impuestos se apliquen
dentro del marco de mercado y, en cumplimiento del principio de subsidiaridad,
permitir Ja iniciativa nacional en la medida en que los problemas locales medioam-
bientales se afrontan de forma mis eficaz a ese nivel.

- Es necesario reforzar la integracién entre las politicas medioambientales y
las politicas sobre competencia, mercado tnico y fiscalidad.

Una de las principales dificultades que se encuentran para afrontar estos obje-
tivos es la ausencia de una definicién precisa de los términos propios de la fiscali-
dad ambiental. Al objeto de solventar esta dificultad, la Comisién ofrece una defini-
cién de «impuestos y gravimeness, que a lo largo de la Comunicaciéon se
denominardn «exacciones».

Asi, se entiende por «mpuestos y gravimenes» todo pago obligatorio y sin
contraprestacion, tanto si se ingresa en el presupuesto del Estado como si se destina
a fines concretos. Una exaccién se considerara de caracter ambiental cuando la
sustancia o actividad gravada tenga un efecto negativo claro sobre el medio am-
biente e, incluso, cuando tiene un efecto sobre el medio ambiente que €s menos
claro pero resulta visiblemente positivo.

Desde un punto de vista practico, la Comunicacién clasifica las exacciones
ambientales en dos grandes categorias:

- Exacciones sobre emisiones, que son impuestos que estan directamente rela-
clonados con la contaminacién real o estimada provocada por emistones a la atmos-
fera, al agua o al suelo o por la produccién de ruido.

- FExacciones sobre productos, que se aplican a materias primas, a productos
Mtermedios y a productos finales.

873




J. M® COBOS GOMEZ

Definidos los conceptos a los que resultard de aplicacion la Comunicacion,
ésta reconoce que la regulacién juridica de la fiscalidad ambiental en el Tratado
es compleja puesto que éste no fue concebido teniendo en cuenta este tipo de
instrumento de politica ambiental, por lo que se hace preciso establecer una serie
de orientaciones para la aplicacion de exacciones ambientales. A estos efectos, la
Comunicacion analiza los preceptos que conforman el marco juridico basico de las
exacciones ambientales:

a) Abstencién de establecer derechos de aduana sobre el comercio intraco-
munitario y exacciones de efecto equivalente.

Si bien este principio podria haber quedado vacio de contenido al no existir
los derechos de aduana entre los Estados miembros, la Comision recuerda que el
Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas ha concluido que puede existir
una exaccién de efecto equivalente cuando se recaude por el mero hecho de que
un producto atraviese Ia frontera o cuando el sistema impositivo general exima a
una gran parte de la produccién nacional.

b) Prohibicién de restricciones cuantitativas a la importacion y exportacion
de mercancias entre los Estados miembros y medidas de efecto equivalente.

No obstante, puede permitirse que una medida tenga este tipo de efecto
cuando se juzgue necesaria para alcanzar un objetivo ambiental y siempre que los
efectos en el mercado interior sean proporcionales a los beneficios que se obtengan
para el medio ambiente. Para ello, debera demostrarse que la medida no es discri-
minatoria, que es necesaria para alcanzar el objetivo medioambiental y que la carga
que imponga sea proporcional respecto al objetivo de proteccion del medio am-
biente.

¢) Prohibicién de tributos internos que discriminen productos de otros Esta-
dos miembros o protejan de algtin otro modo la produccién nacional.

Este principio se vera incumplido cuando un producto de un Estado miembro
se encuentra gravado de una forma superior a un producto nacional, salvo que
existan criterios objetivos que justifiquen la diferencia de gravamen (por ejemplo,
las materias primas utilizadas) y esa diferenciacion persiga objetivos de politica
econdmica compatibles con el Derecho Comunitario.

d) Incompatibilidad con el mercado de las ayudas estatales que falseen la
competencia en el comercio intracomunitario.

Existird una ayuda de Estado si los ingresos procedentes de exacciones ambien-
tales se destinan a unos fines determinados que favorezcan a determinadas empre-
sas o productos. Para valorar las ayudas estatales, por tanto, debe tenerse en.cuenta
tanto el origen como el empleo de los ingresos obtenidos. Los principios por los
que se rige la Comisién para evaluar las ayudas que persigan objetivos ambientales
se recogen en las directrices comunitarias sobre ayudas estatales a la proteccién
del medio ambiente, que se comentaran en el apartado siguiente.
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La Comunicacién concluye estableciendo una serie de orientaciones sobre los
mecanismos de control comunitario y, especificamente, sobre los requisitos de noti-
ficacion de ayudas estatales, las obligaciones de notificacién de cualquier reglamen-
tacion técnica, la notificacién de medidas nacionales que incorporen Directivas
comunitarias y la posibilidad de investigar a partir de reclamaciones presentadas
por empresas afectadas o Estados miembros.

V. 1AS DIRECTRICES DE LA COMISION SOBRE AYUDAS ESTATALES A FA-
VOR DEL MEDIO AMBIENTE '

Como hemos sefalado, la normativa comunitaria establece la incompatibilidad
con el mercado de las ayudas estatales que falseen la competencia en el comercio
intracomunitario. No obstante, dado que el componente ambiental debe integrarse
en todas las politicas comunitarias, cabe autorizar ayadas que permitan alcanzar
un alto nivel de proteccion del medio ambiente, teniendo un efecto positivo sobre
el desarrollo sostenible y permitiendo la plena aplicacién del principio «quien con-
tamina paga».

A través de las Directrices comunitarias sobre ayudas estatales a favor del medio
ambiente, la Comisién propone una serie de orientaciones para determinar en qué
medida y bajo qué condiciones pueden resultar necesarias ayudas estatales a fin de
garantizar la proteccién del medio ambiente sin producir efectos desproporciona-
dos en la competencia ni en el crecimiento econdmico.

1. lLas Direcu'ices de 1994

Las primeras Directrices, que se aprobaron en 1994 y tuvieron vigencia hasta
el 31 de diciembre de 2000, tras sucesivas prorrogas, permitian la concesion de
ayudas en dos supuestos:

- Cuando en determinadas circunstanctas especificas no era posible la integra-
cién total de los costes, por lo que la concesién de ayudas podian incitar a las
empresas a adaptarse a las normas, como solucién alternativa temporal.

- Cuando las ayudas tuvieran un efecto innovador, especialmente para impul-
sar a las empresas a saperar las normas o realizar inversiones adicionales para que
Sus instalaciones fueran menos contaminantes.

2. Las Directrices de 2001

_ Sin embargo, las Directrices aprobadas en 2001, con vigencia hasta el 31 de
diciembre de 2007, consideraron que, dado el tiempo transcurrido, ya no se encon-
fraban justificadas las ayudas a la inversién cuyo tnico objeto fuera simplemente
]a. adecuacién a normas técnicas comunitarias, salvo en el caso de pequeinas y me-
dianas empresas, dado que estas normas constituyen el Derecho ordinario que las
“Mpresas deben cumplir. En consecuencia, estas Directrices disponen que tnica-
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mente podrin autorizarse ayudas cuando tengan por objeto superar el nivel de
proteccién exigido por la normativa comunitaria (por ejemplo, cuando la inversion
permita superar las normas comunitarias o un Estado miembro adopte normas
nacionales mas estrictas que las comunitarias). Por el contrario, no podran conce-
derse ayudas para superar normas comunitarias que ya estén aprobadas pero atn
no vigentes.

En este contexto, podrin ser objeto de ayuda las inversiones en terrenos que
sean estrictamente necesarias para cumplir objetivos ambientales, las inversiones
en edificios, instalaciones y bienes de equipo cuyo fin sea reducir o eliminar la
contaminacién y otros efectos nocivos o adaptar los métedos de produccién para
proteger el medio ambiente. Asimisino, podrin tomarse en consideracion determi-
nados activos inmateriales adquiridos en condiciones de mercado a terceros inde-
pendientes.

La ayuda no podra exceder, salvo algunos supuestos excepcionales, de los si-
guientes limites:

~ Ayudas transitorias a la inversién a favor de las PYME para que cumplan las
nuevas normas comunitarias: 15% de los costes subvencionables.

— Ayudas a la inversion para la superacién de normas comunitarias: 30% del
coste de inversidén subvencionable (40% en caso de PYME).

— Inversiones para el ahorro energético, la produccién combinada de electrici-
dad y calor, asi como inversiones a favor de las energias renovables: 40% de los
costes subvencionables (50% en caso de PYME}, :

Con caracter especifico, podran autorizarse ayudas en el sector energético
(por un periodo limitado de diez anos) cuando se manifiesten en forma de reduc-
ciones de impuestos ambientales (exenciones o desgravaciones), que tengan por
objeto evitar colocar a determinadas categorias de empresas en una situacion com-
petitiva dificil y sean necesarias para garantizar la adopcién o el mantenimiento de
impuestos ambientales aplicables al conjunto de productos. 5_

Todas las ayudas de funcionamiento en forma de desgravaciones y exenciones |
fiscales sobre impuestos para gravar ciertas actividades por motivos de proteccién |
del medio ambiente habran de justificarse en la ausencia de armonizacién a nivel
europeo o en los riesgos temporales de pérdida de competitividad internacional,
siempre respetando el principio de que, en todo caso, las medidas fiscales habran ¢
de contribuir significativamente a la proteccion del medio ambiente. ’

Con caracter general, los beneficios fiscales sobre impuestos ambientales esta-
ran supeditados a la celebracién de acuerdos ambientales entre el Estado miembro
y las empresas beneficiarias. No obstante, en caso de no existir dicho acuerdo, la
ayuda podria autorizarse si el importe pagado por la empresa tras la reduccién es
claramente superior al minimo comunitario o, en ausencia de disposicién comuni-
taria, las empresas beneficiarias abonan una parte significativa del impuesto nacio:
nal, :
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3. Las Direcirices de 2008

A la fecha de cierre de este trabajo han sido aprobadas las nuevas Directrices
comunitarias sobre ayudas estatales en favor del medio ambiente, cuya entrada en
vigor se producird una vez se publiquen en el DOCE y cuya vigencia se extendera
hasta el 31 de diciembre de 2014.

Partiendo del principio de que el objetivo del control de las ayudas estatales
en el ambito de la proteccion del medio ambiente es garantizar que las medidas
de ayuda redunden en niveles superiores de proteccién ambiental y que los efectos
positivos de éstas sean superiores a sus efectos negativos en lo tocante a la distorsién
de la competencia, en opinion de la Comisién procede revisar la normativa sobre
ayudas estatales en materia de proteccién del medio ambiente con el fin de garanti-
zar que fa ayuda esté mejor orientada, tenga una justificacién econémica mas sélida
y se hase en procedimientos mas eficaces, atendiendo en todo caso al principio
«quien contamina paga». :

En consecuencia, las Directrices de 2008 recogen las disposiciones que aplicara
la Comisién a efectos de 1a evaluacién de las ayudas a favor del medio ambiente,
presentando, como principal novedad, dos tipos de evaluacién en funcién del im-
porte de la ayuda: una evaluacion normalizada en el caso de ayudas de importe
inferior a un umbral determinado y una evaluacién adicional pormenorizada de
las ayudas de importe superior a ese umbral.

Dicha evaluacion se basard en la «prueba de sopesamiento», a través de la cual
la Comision sopesa la incidencia positiva de la medida de ayuda y sus potenciales
efectos secundarios negativos.

Las ayudas estatales a favor del medio ambiente deben reunir los siguientes
caracteres para que puedan ser autorizadas:

- Deben ser necesarias y tener un efecto incentivador: es decir, la ayuda debe
dar lugar a que el beneficiario cambie su comportamiento de modo que el nivel
de proteccién ambiental sea superior que si no le hubieran concedido la ayuda.
Dichos incentivos deben dirigirse bien a alcanzar una proteccién superior a las
lormas comunitarias o bien a alcanzar la proteccion establecida por una normativa
nacional mis exigente que la comunitaria.

- Deben ser proporcionales, entendiendo que se da esta proporcionalidad si
10 se podria haber logrado el mismo resultado con una ayuda inferior. En este
contexto, el montante de la ayuda debe limitarse al minimo necesario para alcanzar
la Proteccion deseada del medio ambiente.

En e] caso de ayudas en forma de exenciones o reducciones de impuestos
ambientales, la proporcionalidad debe asegurarse mediante condiciones y criterios
que garanticen que el beneficiario no recibe ventajas excesivas y que ¢l caricter
selectivo de la medida se limita al minimo estricto.

- Los efectos negativos de las ayudas deben ser limitados de modo que el
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balance global sea positivo, para lo cual es crucial que las ayudas estén bien enfoca-

das.

En conclusidn, ias ayudas estatales para la proteccion del medio ambiente
seran compatibles con el mercado comiin cuando, sobre la base de la «prueba de
sopesamiento», permitan incrementar las actividades de proteccion ambiental sin
afectar de forma adversa las condiciones de los intercambios comerciales.

Las Directrices de 2008, por otra parte, realizan un analisis especifico para
cada tipo de ayuda que podri ser cbjeto de autorizacion, incrementando, con
caracter general, los porcentajes de ayuda admisibles respecto a las anteriores Di-
rectrices. En el cuadro adjunto se reproduce €l Anexo I del de las Directrices, en €]
que se resume la intensidad de la ayuda como porcentaje de los costes de inversion
elegibles.

ANEXO 1
Intensidad de la aynda como porcentaje de los costes de inversion elegibles
Pequcﬁfﬂs Medianas empresas Grandes
cmpresa.s empresas

Ayudas para superar las normas co- 70% 60% 50%
munitarias o mejorar la proteccién 80% i es 70% i es 60% si es
del medic ambiente en ausencia de /0 ) /o .. 140 81
normas comunitarias (¥) ecoinnovacion | ecoinnovacion | ecoinnovacion
Ayudas para la adaptaciép al_lticipada
(_ltlj:llgirgz Iéoarfrllg)a;s comunitarias 959, 20% 159
— entre 1 y 3 anos antes de la fecha 20% 15% 10%
obligatoria de transposicion
Ayudas para gestién de residuos 70% . 60% h0%
Ayudas a energias renovables (¥) 80% : 70% 60%
Ayudas para el ahorro energético ‘
Ayudas para instalaciones de cogene- 80% 70% 60%
raciéon (*) :
/;){Lelsdas para estudios medioambien- 70% 60% 50%
Ayudas para el saneamiento de em-
plazamientos industriales contabimi- 100% 100% 100%
nados
Ayudas para la relocalizacidon de em- N
presas 70% 60% 50%

(*) 100% en cl caso de procesos competitivos,

Por lo que se refiere a las ayudas en forma de exenciones y reducciones de
impuestos ambientales, las mismas seran compatibles con el mercado comun siem-
pre que propicien una mejora significativa de la proteccién del medio ambiente y
no perjudiquen el objetivo general perseguido. Concurriendo estos requisitos las
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Directrices consideran compatibles dichas exenciones y reducciones durante un
periodo limitado de diez aiios siempre que se cumpla alguna de las siguientes
condiciones:

~La empresa destinataria de la ayuda abone un porcentaje significativo del
impuesto (al menos el 20% en impuestos no armonizados y el nivel impositivo
minimo comunitario establecido en la Directiva aplicable en caso de impuestos
armonizados).

_La reduccién o exencién se supedite a la celebracién de acuerdos ambienta-
les entre el Estado y las empresas beneficiarias por los cuales &stas se comprometan
a alcanzar objetivos de proteccién ambiental durante el periodo de vigencia de las
exenciornes o reducciones. Los acuerdos seran evaluados por la Comision, su con-
trol asegurado por los Estados miembros y revisados como minimo cada tres afios
a la luz de la evolucidn tecnolégica y otros avances.

Por otra parte, como habfamos adelantado, las ayudas podran estar condicio-
nadas 2 una evaluacién mas detallada cuando su importe o la capacidad de genera-
cion de eleciricidad excedan de determinados parametros.

En este caso, las ayudas en forma de reduccién o exenciones fiscales se decla-
van compatibles previa verificacién de que los criterios y las condiciones aplicadas
por los Estados miembros sean proporcionados a la situacion especifica del benefi-
ciasio.

Las Directrices concluyen con una serie de disposiciones finales, entre las que
destaca la obligacion de los Estados miembros, en caso de exenciones o reduccio-
nes fiscales, de presentar el texto o los textos legislativos y/0 reglamentarios que
instituyan la ayuda, precisar las categorias de empresas que se puedan acoger a la
reducciones o exenciones fiscales y los sectores de la economia mas afectados por
ellas y explicar como se ha respetado el efecto incentivador en lo que concierne a
las grandes empresas {en versiones anteriores del Anteproyecto se establecia la
obligacién de presentar una lista de los beneficiarios que hubieran recibido una
desgravacion fiscal anual de importe superior a 200.000 euros).

VI 1A PROPUESTA DE REFORMA AMBIENTAL EN LA FISCALIDAD DEL AU-
TOMOVIL

~ Una de las reformas mis recientes que se esta abordando en el ambito comuni-
fario es la introduccién de un componente ambiental significativo en la fiscalidad
del automévil, af considerarse las medidas fiscales como un instrumento eficaz para
fa consecucién de los objetivos ambientales comunitarios de reduccién de emisio-
lies contaminantes, ahorro y eficiencia energética.

. La competencia para regular la fiscalidad del automévil corresponde a los
e . . . s H :
stados miembros, a través de sus disposiciones nacionales, dada 1a ausencia de
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disposiciones comunitarias sobre la cuestion, salvo alguna prevision contenida en
las Directivas 83/182/CEE y 83/183/CEE.

Esta situacién ha conducido, tras la tltima ampliacién de la Unién Eurepea,
a la existencia, en la actualidad, de 27 sistemas impositivos diferentes sobre los
automoviles, lo que ha generado las siguientes dificultades:

—Por una parte, la generacién de distorsiones fiscales en el mercado y de
obsticnlos a la libre circulacién, como consecuencia de situaciones de doble impo-
sicién y del traslado transfronterizo de automéviles por motivos tributarios.

— Por otra parte, la dificultad para usar de forma eficaz las medidas fiscales
para reducir las emisiones de CO, producidas por los automéviles y alcanzar el
objetivo de 120 gramos de CO; por kilémetro marcado por la estrategia comunita-
ria,

A la vista de estas dificultades, la Comisién presentd, con fecha 6 de septiembre
de 2002, la Comunicacién «La fiscalidad de los turismos en la Unién Europea»
[COM (2002) 431 final], en Ia cual, por lo que se refiere al componente ambiental,
concluyé que, constituyendo la fiscalidad de los vehiculos un instrumento comple-
mentario esencial para lograr los objetivos comunitarios de limitacién de emisiones
de GOy, era necesario reestructurar la base imponible de los gravimenes aplicables
a los turismos con el fin de establecer una relacién mas directa entre el nivel de
imposicién y las emisiones de COy. A este objeto, deberian transformarse los im-
puestos de matriculacién y los impuestos anuales de circulacion en gravamenes
enteramente calculados sobre la base de CO; o, al menos, integrar un nuevo factor
relacionado con el CO,.

Con base en las recomendaciones de dicha Comunicacidén, la Comisién, con
fecha 5 de julio de 2005, presenté la «Propuesta de Directiva del Consejo sobre los
impuestos aplicables a los automdviles de turismo» [COM (2005) 261 final], la cual
tiene una doble finalidad: mejorar el funcionamiento del mercado interior y apli-
car la estrategia comunitaria para reducir las emisiones de CO, producidas por los
automdéviles.

La Propuesta de Directiva pretende ser un instrumento que otorgue flexibiki-
dad a los Estados miembros para alcanzar los objetivos marcados, pero sin introdu-
¢ir nuevos impuestos sobre los automéviles, sino tan sélo reestructurando los exis-
tentes en los Estados miembros que los hayan implantado.

Dicha reestructuracién, como hemos senalado, consistiria en la introduccion
en las bases imponibles de los impuestos de matriculacién y los impuestos anuales
de circulacién de un componente vinculado al diéxido de carbono, en funcion del
niimero de gramos de CO; por kildmetro emitidos por cada automévil de turismo
concreto. Esta reestructuracion se realizaria de forma progresiva:

— A mis tardar el 31 de diciembre de 2008, el total de ingresos fiscales deriva-
dos del componente de los impuestos anuales de circulacién y de los impuestos de
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matriculacién vinculado al dioxido de carbono deberia representar al menos el
9% del total de ingresos derivados de esos impuestos.

_ A mas tardar el 31 de diciembre de 2010, el total de ingresos fiscales deriva-
dos de! componente de los impuestos anuales de circulacién y de los impuestos de
matriculacién vinculado al diéxido de carbono deberia representar al menos el
50% del total de ingresos derivados de esos impuestos.

Por otra parte, y con el objeto de evitar las distorsiones en el mercado, la
Propuesta prevé la climinacién de los impuestos de matriculacion a partir del 1 de
encro de 2016 y el establecimiento de una serie de sistemas de reembolso para
corregir las situaciones de doble imposicién.

La Propuesta de Directiva ha sido aprobada por la Resolucion legislativa del
Parlamento Europeo de 23 de agosto de 2006, sobre la Propuesia de Directiva del
Consejo sobre los impuestos aplicables a los automéviles de turismo, con una serie
de enmiendas dirigidas a que el componente ambiental de la reforma no se cir-
cunscriba al diéxido de carbono, sino también al consumo de combustible y a las
emisiones de otros contaminantes.

VII. EL LIBRO VERDE SOBRE LA UTILIZACION DE INSTRUMENTOS DE
MERCADO EN LA POLTICA DE MEDIO AMBIENTE Y OTRAS POLITI
CAS RELACIONADAS

~ Confecha 28 de marzo de 2007 se ha adoptado el Libro Verde sobre la utiliza-
cién de instrumentos de mercado en la politica de medio ambiente y otras politicas
relacionadas [COM (2007) 140 final].

El Libro Verde pretende convertirse en el punto de partida para el examen y
el debate sobre el fomento de la utilizaciéon de instrumentos de mercado en diver-
sas areas de la politica medioambiental, tanto a nivel comunitario como nacional.

Con este objeto, el Libro Verde destaca el papel protagonista desempeiiado
por la Unién Europea a nivel mundial por su actuacién en el ambito de la sostenibi-
lidad ambiental y, en particular, del cambio climéatico, favoreciendo cada vez mas,
para alcanzar este fin, los instrumentos econdmicos o basados en el mercado, como
por ejemplo los impuestos indirectos, las subvenciones especificas o la compraventa
de derechos de emisién.

Ahora bien, el Libro Verde recuerda que los instrumentos econdmicos no son
la panacea de todos los problemas, sino que necesitan un marco reglamentario
claro y su utilizacién en combinacién con otros iNsfrumentos normaivos. Dicho
1o cual, la Comisién resalta que, eligiendo el instrumento adecuado y concebido
'dde_cuadarnente, los instrumentos de mercado ofrecen ciertas ventajas respecto a
los instrumentos normativos:

- Permiten fijar correctamente los precios, de forma que éstos reflejen los
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costes ambientales y los actores econémicos puedan tomarlos en consideracion y
modificar su comportamiento.

—Permiten a la industria un mayor grado de flexibilidad para alcanzar los

- objetivos.

—Inducen a las empresas a introducir innovaciones tecnoldgicas con el fin de
reducir el impacto negativo en el medio ambiente.

- Favorecen el empleo cuando se utilizan en el contexto de la reforma fiscal
ambiental.

— Evitan distorsiones en el mercado, garantizan que un mismo sector esté so-
metido a cargas similares en toda la Unién Europea, subsanan posibles efectos
negativos sobre la competitividad en la Unién Europea y fortalecen a la Unién
Europea a la hora de afrontar Ja competencia exterior de sus socios comerciales.

Partiendo, pues, de este consenso sobre la mayor eficacia, con caracter gene-
ral, de los instrumentos de mercado, la experiencia ha demostrado que las medidas
fiscales (ya sea en forma de impuestos o de subvenciones) ticnen ventajas € incon-
venientes respecto a ofros instrumentos de mercado. Asi, el Libro Verde destaca
los siguientes aspectos para su debate:

- Certeza: mientras que los regimenes de permisos negociables proporcionan
mas certeza en cuanto a la realizacion de objetivos politicos especificos, los impues-
tos proporcionan seguridad en relacién con el coste o el precio del objetivo politico
y suelen ser mas faciles de gestionar.

— Generacidén de ingresos: los impuestos, ademads de influir en los comporta-
mientos, tienen capacidad de generacion de ingresos.

- Procedimiento de adopcién: debido al requisito de unanimidad en el ambito
fiscal, las posibilidades de recurrir a los impuestos no son las mismas que para el
resto de instrumentos econémicos.

A la vista de estas caracteristicas, la Comisién considera que debe potenciarse
la utilizacion de cada tipo de instrumento de mercado en el &mbito mas adecuado,
evitando los solapamientos enire instrumentos. En este contexto, el Libro Verde
incide en la necesidad de estudiar la posibilidad de abordar alternatlvas que se
estan experimentando en algunos Estados miembros;

- La «reforma fiscal verde», en virtud de la cual se desplazaria la presion fiscal
desde los impuestos sobre el trabajo hacia los impuestos sobre actividades que
perjudican el medio ambiente.

— La utilizacién de incentivos fiscales eficaces para fomentar comportamientos
ecolbgicos y facilitar la innovacién, la investigacion y el desarrollo, lo que supone
la eliminacién de las subvenciones perjudiciales para el medio ambiente (bien por-
que afecten negativamente al medio ambiente o bien porque supongan un obs-
ticulo para la competitividad).
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E] Libro Verde concluye subrayando la necesidad de adoptar reformas en dis-
iintos ambitos del medio ambiente, como son la energfa, el transporte, las aguas,
la gestion de residuos, 1a biodiversidad y la atmosfera:

_ Reconociendo que la energia es actualmente la principal prioridad de la
Unién Furopea, se resalta la necesidad de reforzar la conexién entre la fiscalidad
de la energia y los objetivos politicos pertinentes. A estos efectos, se propone la
introduccién a nivel nacional de un impuesto sobre el consumo de energia (grava-
men sobre los combustibles) y de un impuesto ambiental sobre las emisiones, los
cuales actuarian de forma complementaria con otros instrumentos econdmicos
(principalmente, el régimen de comercio de emisiones).

H .

_ Limitar el impacto del transporte en el medio ambiente, destacando las pro-
puestas ya realizadas de la introduccién de un componente vinculado a las emisio-
nes de CO; en la base imponible de los impuestos anuales de circulacién'y matricu-
lacién, la adopcién de medidas en los ambitos del transporte aéreo, transporie
maritimo e infraestructuras y la eficacia de los sistemas locales de tarificacion para
reducir la congestion urbana.

—La Comisién considera esencial la utilizacién de instrumentos de mercado
para lograr una gestién sostenible de las aguas, valorando los tributos aplicados
por algunos Estados miembros a la extraccién o al consumo de agua y sus efectos
sobre el consumo, las fugas y la contaminacion.

—Para alcanzar los objetivos de prevencidn y gestién de residuos, se propone
el estudio de un impuesto armonizado sobre los vertidos, con tipos minimos aplica-
bles a escala comunitaria, que evite el riesgo de traslado de residuos en el caso de
que se produjeran diferencias importanies entre los impuestos nacionales.

—En el &mbito de la proteccién de la biodiversidad, en el que se utilizan tanto
tributos como subvenciones y permisos negociables, propone la Comision profun-
dizar en instrumentos como los «pagos por servicios medioambientales» o los siste-
mas de compensacién de la biodiversidad.

— La utilizacién de instrumentos de mercado para la lucha contra la contami-
nacién atmosférica no es novedosa, destacando tanto los impuestos sobre emisiones
como los sistemas nacionales de comercio de derechos de emisién. En este con-
texto, se plantea la posibilidad de estudiar la extension del régimen de comercio
d'e derechos de emisién 2 las emisiones de NOy y SO, y de compatibilizar este
sistema con los tributos nacionales que aplican ya varios Estados miembros.

~ En conclusién, la Comisién considera que, como complemento de la norma-
tiva y otros instrumentos, deberia recurrirse cada vez mas a los instrumentos de
Mmercado y, en particular, a los regimenes de comercio de emisiones, las medidas
fiscales (especialmente impuestos indirectos) y las subvenciones.
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VIII. A MODO DE CONCLUSION

1. La fiscalidad ambiental en la Unién Europea y sus principios inspiradores

Como ha quedado patenie en los apartades anteriores, la utilizacién de las
medidas fiscales como instrumento para la protecci(’)n del medio ambiente ha evo-
lucionado de forma paralela a la creciente preocupacion en la Unién Europea por
nuestro entorno y el cambio climatico.

Coincide, de esta forma, la opinién de la Unién Europea con las experiencias
internacionales que apuestan por la fiscalidad ambiental como una via eficaz para
proteger el medio ambiente en combinacién con otras medidas de caricter tanfo
econémico como juridico. En este sentido, el Libro Verde sobre la utilizacién de
instrumentos de mercado en la politica de medio ambiente y otras politicas relacio-
nada [COM (2007) 140 final] no ha supuesto mas que el colofén de las experien-
cias acumuladas durante los Gltimos quince afios en esta materia y una apuesta
decidida para el futuro.

De la trayectoria durante estos tltimos quince aiios, descrita en los apartados
anteriores de este trabhajo, podemos extraer el enunciado de los principios inspira-
dores de las lineas basicas de la tributacién medioambiental en el ambito Unidn
Europea, fruto, como decimos, de las diferentes experiencias acumuladas tanto en
el seno de la propia Unidn como en los Estados miembraos:

—El principio «quien contamina paga»: como hemos tenido ocasién de co-
mentar, la formulacién y recepcién de este principio corresponde fundamental-
mente a Ja OCDE y a la Union Europea v, si bien su aplicacién no es exclusiva al-
ambito de la tributacién medioambiental, se ha convertido en su principio inspira-
dor al existir un cierto consenso en torno a su relacién directa con el principio de
capacidad econdmica y la funcién extrafiscal de las figuras tributarias.

Como reverso del principio «quien contamina paga», v asi lo han manifestado
por gjemplo las Sentencias del Tribunal Superior de Justicia de Madrid 15/2002,
de 9 de enero de 2002 (JUR 2002, 95694) ¥ 1316/2001, de 5 de diciembre de 2001
(JUR 2002, 94090}, se ha enunciado el principio «quien descontamina cobra», de
forma que «frenite al principio de que “quien contamina paga” ha de aplicarse el principio
correlative de que quien desarvolia una actividad divigida a contaminar lo menos posible,
menos ha de pagar también, obteniendo por ello lu oportuna compensacion.

Por tanto, partiendo del principio general «quien contamina paga», también
cabe la utilizacion de incentivos fiscales tanto en tributos ambientales como no
ambientales (por ejemplo, Impuesto sobre Sociedades), siendo su finalidad la de
premiar €l esfuerzo inversor que tenga por objeto, por ejemplo, la reduccién de la
contaminacién originada por el desarrollo de una actividad econdmica, fomen-
tando una actitud activa de los agentes econémicos hacia Ia proteccion del medio
ambiente.

- El principio de subsidiariedad: tras los fracasados intentos de la creacién de
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un impuesto comunitario sobre las emisiones de CO, y la energia, la Unidén Euro-
pea ha abandonado las pretensiones de crear nuevos impuestos y ha centrado sus
esfuerzos en la armonizacién de los tributos ya existentes en los Estados miembros.

De esta forma, el objetivo de los érganos comunitarios no es tanto alcanzar
una fiscalidad Gnica en el ambito de la Unibn, sino evitar las distorsiones que
pudieran originarse por la existencia de sistemas tributarios discrepantes mediante
ia consecucion de unos acuerdos minimos que sirvan como directrices a los Estados
miembros que hayan establecido o decidan crear (pero sin imponer su creacion)
tributos e incentivos fiscales de caricter ambiental. Buen ejemplo de ellos son la
Directiva 200%/96/CE del Consejo, de 27 de octubre de 2003, por la que se rees-
tructura el régimen comunitario de imposicién de los productos energéticos y dela
electricidad & 1a Propuesta de Directiva del Consejo sobre los impuestos aplicables a
los automéviles de turismo [COM {2005) 261 final].

~ El principio de neutralidad: en el seno de la Union Europea se ha ido cons-
truyendo progresivamente el principio de la «reforma fiscal verde», de una manera
mis timida al inicio, como una posible ventaja de la fiscalidad ambiental, y de
forma manifiesta en la actualidad, ya no como una mera posibilidad, sino como
un objetivo en si mismo.

La finalidad de este principio es que la introduccién de la fiscalidad ambiental
no introduzca distorsiones ni suponga una traba para la competitividad y el creci-
miento de las economias de los Estados miembros, lograndose este objetivo con la
correlativa reduccién de las cargas sobre el trabajo (impuestos y cotizaciones a la
seguridad social) y de otros tributos.

Si bien este modelo ha sido probado con éxito en los paises nordicos, con una
fiscalidad ambiental experimentada y, por tanto, con mucho mas desarrello, no
existe un consenso uninime sobre su efectividad, ya que los resultados obtenidos
en otros paises no han sido tan concluyentes.

~El principio de no distorsién de la competencia: como hemos comentado,
los iributos e incentivos fiscales ambientales deberan estar estructurados y ade-
cuarse a una serie de principios y objetivos para evitar, por una parte, que puedan
suponer una pérdida de competitividad no deseada y, por otra parte, que puedan
calificarse como ayudas estatales incompatibles con el ordenamiento juridico co-
munitario. De esta forma, si bien entre los objetivos perseguidos por la Comunidad
s¢ encuentran la protecciéon del medio ambiente, la normativa comunitaria prohibe
las ayudas de Estado que falseen o amenacen falsear la competencia favoreciendo
a dleterminadas empresas o productores.

A este respecto, la Comision Europea, ha manifestado en su Comunicacidon de
la Comisién al Consejo y al Parlamento Europeo de 20 de septiembre de 2000
«Conjugar nuestras necesidades y nuestras responsabilidades: integracion de las
cuestiones medioambientales en la politica econémica» [COM (2000} 576 final],
que, a su juicio, los incentivos fiscales ambientales pueden favorecer la difusion de
Nuevas tecnologias o actividades beneficiosas para el medio ambiente. No obstante,
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el riesgo de este planteamiento alternativo, como indica la propia Comisién Euro-
pea, es que los beneficiarios de estas subvenciones pueden llegar a ser dependien-
tes de ellas, dificultando su supresion incluso cuando dejen de tener justificacion
en el Ambito medioambiental o econdmico.

2. [Efectos de los principios comunitarios en la fiscalidad ambiental en Esparia

La trayectoria vy los principios inspiradores de la tributacion medioambiental
en la Union Europea han sido, como no podia ser de otro modo, la guia orienta-
dora de la fiscalidad ambiental en Espafia, si bien, como comentaremos a continua-
cién, adecuandose a la singularidad territorial que presenta nuestro pais.

Lo cierto es que el desarrollo en Espaia de esta categoria de tributos es practi-
camente inexistente a nivel estatal, destacindose Gnicamente algunos elementos
ambientales reconocibles en el Impuesto Especial sobre Hidrocarburos y el Im-
puesto Especial sobre 1a Electricidad. Uno de los ejemplos mis recientes la transpo-
sicién de la Directiva 2003/96/CE del Consejo, de 27 de octubre de 2003, por la
que se reestructura el régimen comunitario de imposicién de los productos energé-
ticos y de la electricidad, por medio de la Ley 22/2005, de 18 de noviembre, por
la que se incorporan al ordenamiento juridico espanol diversas Directivas comuni-

tarias en materia de fiscalidad de productos energéticos y electricidad y del régimen

fiscal comin aplicable a las sociedades matrices y filiales de Estados miembros
diferentes, y se regula el régimen fiscal de las aportaciones transfronterizas a fondos
de pensiones en €l ambito de la Uni6én Europea.

Por el contrario, los tributos ambientales han tenido un intenso desarrollo en
el ambito autondémico. Las Comunidades Auténomas, con capacidad legislativa en
materia tributaria, pero muy limitada por la Ley Organica de Financiacion de las
Comunidades Auténomas, han encontrado en el nicho de la fiscalidad ambiental
una alternativa para desarrollar sus competencias (impuestos sobre emisiones at-
mosféricas, impuestos sobre vertidos a las aguas e impuestos sobre la entrega de
residuos en depdsitos, principalmente). No obstante, esta férmula no se ha visto
exep.tﬁ de controversia, lo que ha llevado a la interposicién de diversos recursos de
inconstitucionalidad contra algunos impuestos autonémicos y a la declaracién de
inconstitucionalidad de los Impuestos sobre Instalaciones que Inciden en €l Medio
Ambiente de Baleares y Extremadura por las Sentencias del Tribunal Constitucio-
nal de 30 de noviembre de 2000 y 13 de junio de 2006, respectivamente.

De esta forma, mientras que Espana presentd una significativa oposicién a las
propuestas comunitarias para la creaciéon de un impuesto sobre las emisiones de
CQO; y la energia, las Comunidades Auténomas descubrieron en este campo una
oportunidad para desarrollar su autonomia financiera. De esta forma, Galicia, en
el afio 1995, cred el primer impuesto en nuestro Ambito nacional sobre las emisio-
nes de gases contaminantes a la atmoésfera, iniciativa que fue seguida por Castilla-
La Mancha (2000), Andalucia (2003), Murcia (2005) y Aragén (2005).

De forma resumida, los principales impuestos ambijentales establecidos en el
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4mbito autonémico, con diversas peculiaridades y a menudo controveriidos, son
los siguientes:

"Instalaciones
- e Vertidos a las . " que inciden
Emisiones atmosféricas aguas Depdsitos de residuvos sobre el medio
ambiente
Galicia
Castilla-La Mancha . Castilla-La Mancha
Andalucia Andalucia Andalucia
Aragon
Murcia Murcia Murcia
Extremadura

El escaso desarrollo de los tributos ambientales en Espafia conllevd la reco-
mendacién de la QCDE, en su estudio «Anilisis de los resultados medicambientales
en Esparia», hecho ptblico a finales de 2004, de revisar los impuestos ambientales
con el fin de reestructurarlos de modo mas favorable para ¢l medio ambiente, tal
vez en el contexto de una reforma fiscal que equilibrase la carga impositiva sobre
la energia y el trabajo.

En efecto, por lo que se refiere a la situacién en Espana, lo cierto es que, lejos
de las «reformas fiscales verdes» que se han afrontado en otros paises y por las que
abiertamente apuesta la Union Furopea, la fiscalidad ambiental tiene un escaso
desarrollo.

No obstante, en desarrollo de estas recomendaciones tanto de la OCDE como
de la Unién Europea, en los lltimos meses se han abordado diversas propuestas
de reforma fiscal ambiental al objeto de reconfigurar el sisterna tributario espariol
para incorporar el elemento ambiental.

Una de las primeras medidas es la reforma del Impuesto Especial sobre Deter-
minados Medios de Transporte (conocide como Impuesto de Mairiculacion), el
cual, signiendo las directrices de la Propuesta de Directiva del Consejo sobre los
impuestos aplicables a los automéviles de turismo [COM (2005) 261 final], comen-
tada con anterioridad, ha sido reconfigurado para vincular su gravamen a las emi-
siones de CO, a la atmésfera, combinando el principio «quien contamina paga» y
el principio de neutralidad (es decir, la reconfiguracién del tributo no supondra
un incremento de la recaudacién, sino una redistribucidon de la misma en funcién
de las emisiones atmosféricas de COy). Esta reforma se ha acometido en la tramita-
tidon parlamentaria del Proyecto de Ley de Calidad del Aire y de la Atmosfera,
recogiéndose finalmente en la Disposicién Adicional Octava de Ja Ley 34,/2007, de
15 de noviembre, de Calidad del Aire y de Proteccion de la Atmosfera, la cual
ba sido modificada posteriormente por la Ley 51/2007, de 26 de diciembre, de
Presupuestos Generales del Estado para el afio 2009.

Para la completa implantacién de la referida Propuesta de Directiva deberia
asimismo realizarse una reforma del Impuesto sobre Vehiculos de Traccién Meca-
Nica (conocido como Impuesto de Circulacién) para introducir en su base imponi-
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ble un componente vinculado al diéxido de carbono, en funcién del niimero de
gramos de CO; por kilémetro emitidos. No obstante, esta reforma, al afectar a la
financiacién de los municipios, probablemente deba ser planteada en una revision
global de la financiacién local.

A pesar de estas incipientes reformas, Espafia se encuentra ain pendiente de
acometer una auténtica «reforma fiscal verde», tal y como viene sugiriendo la
Unién Europea, que suponga una progresiva sustitucion de las cargas tributarias y
sociales sobre el trabajo para trasladarla hacia las actividades contaminantes.

Junto con estas timidas aproximaciones a la implantacion de la fiscalidad am-
biental, Espafia se ha caracterizado por un mayor desarrollo de los incentivos fisca-
les medioambientales (reflejo de la segunda vertiente del principio «quien conta-
mina paga»). Este tipo de medidas, como hemos sefialado anteriormente, tienen
el objetivo de incentivar, de una forma positiva, la actuacion medioambiental ade-
cuada de los agentes econdmicos. Asi, en los Gltimos afios se han venido estable-
ciendo exenciones, bonificaciones y deducciones en diversos tributos por el com-
portamiento ambientalmente correcto de las empresas, desarrollando la ya referida
segunda vertiente del principio «quien contamina paga».

En esta categoria destacan con fuerza propia, sin duda alguna, las deducciones
por inversiones medioambientales existentes en el Impuesto sobre Sociedades asi
como las bonificaciones previstas en diversos tributos locales.

No obstante, la reforma del Impuesto sobre Sociedades introducida por la Ley
$5/2006, de 28 de diciembre, del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas
y de modificacién parcial de las Leyes de los Impuestos sobre Sociedades, la Renta
de no Residentes y el Patrimonio, ha introducido una reduccién gradual de las
deducciones por inversiones medioambientales, hasta su total desaparicion, lo que
supondri la eliminacién de un importante incentivo para fomentar el comporta-
miento ambientalmente correcto de las empresas y generar una conciencia colec-
tiva empresarial hacia la proteccién del medio ambiente.

Fn efecto, debe sefialarse que este incentivo fiscal ha supuesto un importante
instrumento para las Administraciones medioambientales (estatal, autonomica y
local) de cara a impulsar Ia conducta de las empresas a favor de la proteccién del
medio ambiente, generar una conciencia de responsabilidad empresarial ambiental
y, concretamente, promover la realizacién de inversiones que supongan una mejora
de las exigencias establecidas en la normativa ambiental, asi como la suscripcién
de convenios y acuerdos en virtud de los cuales las empresas se comprometan
voluntariamente con una actitud ambientalmente mas responsable y a la realiza-
cidn de inversiones medioambientales.

En consecuencia, seria deseable que, a la vista del significativo peso que gana
este tipo de instrumentos en el ambito comunitario, se abordara en Espafia de una
forma decidida la utilizacién de instrumentos fiscales, tanto en forma de tributos
ambientales como de incentivos (compatibles con el ordenamiento comunitario),
para promover de una forma eficiente la proteccién del medio ambiente.
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