A IMPOSICION AMBIENTAL: UNHA APLICACION O
CASO DA CHOIVA ACIDA

XAVIER LABANDEIRA VILLOT / ALBERTO GAGO RODRIGUEZ
Departamento de Economia Aplicada

Facultade de Ciencias Econdmicas e Empresariais
Universidade de Vigo

Recibido: 14 xaneiro 1997
Aceptado: 19 maio 1997

Resumo: Este artigo enmarca a teoria da imposicion ambiental dentro da economia do medio
natural, definindo os tributos ambientais como resposta a un erro de mercade ou como solucion
custo-eficiente para obter un determinado nivel de calidade ambiental. Tamén se sinalan as ca-
racteristicas fiscais basicas dos impostos ambientais e se establece unha primeira tipoloxia e
uns criterios de avaliacion para a eleccion entre as distintas alternativas impositivas. Por tltimo,
como ilustracion exemplificadora, disclitese o papel que a imposicion ambiental pode ter na
solucion de problemas de choiva dcida. Para este contexto particular realizase unha analise
comparativa entre dous impostos ambientais: o aplicado con grande exito en Suecia dende
comezos desta década e o recente imposto galego sobre a contaminacion atmosférica.
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ENVIRONMENTAL TAXATION:

AN APPLICATION TO ACID RAIN PROBLEMS
Summary: This paper sets the theory of environmental taxation within the field of Environmen-
tal Economics, defining these instruments either as the solution o a market failure or as a cost-
-effective way of attaining an envirenmental objective. A basic fiscal characterization of envi-
ronmental taxes is also performed, with the definition of a classification and a number of criteria
to assess and select among different tax alternatives. Finally, as a practical illustration, the pa-
per deals with the role of environmental taxes for the solution of acid rain problems. In this par-
ticular context, a comparative analysis between the Swedish sulphur tax and the recent Galician
air poilution tax is developed.
Keywords: Environmental taxation; Acid rain; Galicia; Sweden.

INTRODUCCION

A degradacién da natureza por causa das actividades humanas € un fenémeno
recofiecido dende hai séculos. Sen embargo, non ¢é ata ben avanzados os anos se-
senta cando os problemas ambientais alcanzan unhas elevadas proporciéns nos
paises mdis desenvolvidos. A ciencia econémica tamén comeza daquela a en-
frontarse a un problema que tifia ignorado co nacemento da Economia ambiental
como disciplina cientifica, nun momento en que os recursos ambientais son cla-
ramente escasos para a sociedade.

Neste artigo situdmonos nunha das lifas de traballo da Economia ambiental, a
que se preocupa pola definicion e eleccion de instrumentos econémicos que per-
mitan un control da deterioracién ambiental e, polo tanto, a conservacién dos li-
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mitados recursos ambientais. En particular, 0 noso interese céntrase na imposicion
ambiental, unha das alternativas mdis favorecida por sucesivas xeraciéns de eco-
nomistas por contar cun sélido fundamento e fortes vantaxes tedricas.

A nosa aproximacién a esta cuestién non vai ser, sen embargo, exclusivamente
te6rica. Tamén subministraremos unha ilustracién para o caso dun problema am-
biental de alcance en moitas rexiéns europeas: a choiva dcida. A eleccién da choi-
va dcida non ¢ casual e responde 4 preocupacién que esperta este incipiente fend-
meno no noso pafs e & recente introduccién dun imposto ambiental galego para o
seu control.

A estructura do traballo é a que segue: na seguinte seccién definimo-los fun-
damentos tedricos da imposicién ambiental, tanto dende unha perspectiva de pri-
meiro éptimo como dende dunha aproximacién subéptima; a continuacion, a sec-
cion terceira presenta os fundamentos fiscais dos impostos ambientais, coas técni-
cas bdsicas para a sta identificacién, clasificacion e valoracién. Na seccion cuarta
realizase unha ilustracién para o caso da choiva dcida, coa comparacion da defini-
cién e efectos de tres impostos aplicados ou simulados para distintas dreas xeogra-
ficas; en particular, préstaselle especial atencién 6 recente imposto galego sobre a
contaminacién atmosférica. Finalmente, o artigo péchase coas correspondentes
conclusiéns e referencias bibliograficas.

ARGUMENTOS PARA A UTILIZACION DE IMPOSTOS CONTRA
A DEGRADACION AMBIENTAL

Nesta seccion indicimo-los fundamentos tedricos da imposicién ambiental.
Comezamos considerando o imposto ambiental como 'restaurador' da eficiencia
paretiana e, con posterioridade, xustificamos teoricamente o uso de impostos am-
bientais para a consecucién de soluciéns mdis realistas de segundo 6ptimo.

O ERRO DE MERCADO COMO FUNDAMENTO DA IMPOSICION AMBIENTAL

A opinién mdis xeneralizada dentro da economia ambiental é que o sector pu-
blico debe intervir para solucionar un erro de mercado. O defini-lo problema da
degradacién ambiental deste xeito, entréncase directamente coas achegas da escola
neocldsica e a sta xustificacién normativa da intervencién piblica. A excepcién
virfa dada polas ideas de Coase (1960) en favor dunha negociacién entre as partes
afectadas’.

Hai ddas formas de defini-la degradacién ambiental como erro de mercado:
como un efecto externo negativo ou causado pola natureza piblica dos bens am-
bientais. Comezando por esta tltima, é ben sabido que un ben publico € aquel que
é non-rival: a utilizacién por parte dun individuo non implica que se reduza a po-

.
En todo caso, a viabilidade da negociacion darfase a "pequena escala” cun reducido grupo de axentes impli-
cados.
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sibilidade de uso por parte doutro axente, e tampouco hai xeito de exclusién me-
diante a asignacién de dereitos de propiedade’. No cadro 1 relaciondmo-los dis-
tintos tipos de bens que poden aparecer na economia. As veces, téfiense confundi-
do os termos recurso de propiedade comiin e ben piiblico, ainda que non son sin-
nimos nin moito menos. Un recurso de propiedade comiin é aquel para o que non
se definiron dereitos de propiedade por razéns histéricas, ainda que os mecanis-
mos de exclusion sexan posibles e desexables. Un exemplo préximo a nés poderia
se-lo marisqueo, no que unha crecente escaseza fixo que se delimitasen uns derei-
tos de propiedade inexistentes historicamente. Dos problemas deste tipo de bens
preoctipase fundamentalmente a Economia dos recursos naturais, anque tamén hai
numerosos bens ambientais que tefien estas caracteristicas, polo que existe unha
intima relacién entre a Economia ambiental e a Economia dos recursos naturais.

Cadro 1.- Clasificacién de bens

Situacion institucional Dereitos de propiedade exclu- | Dereitos de propiedade non exclu-
Caracteristicas do ben sivos sivos
Rivalidade no uso Ben privado Recursos de propiedade comiin

Ben piiblico impuro

Sen rivalidade no uso Ben piiblico puro

Existen, ademais, bens ambientais que se configuran como ptiblicos puros, im-
puros ou de mérito. Exemplos do primeiro grupo son a calidade do ar que respira-
mos ou a proteccion que proporciona a capa de ozono. Un parque natural pode
cualificarse como ben ambiental publico impuro xa que se conxestiona con moitos
visitantes e, polo tanto, o seu uso pode presentar rivalidade en certas ocasiéns. O
parque natural pode tamén definirse como un ben de mérito xa que, ainda que sera
xeralmente posible unha asignacién de dereitos de propiedade (exclusién) que
permita un aproveitamento econémico privado do espacio, a necesaria conserva-
cién do patrimonio natural pode facer que dende un punto de vista social sexa pre-
ferible a non-exclusion deste xeito.

O mercado de por si non é capaz de asignar bens publicos e, por iso, o sector
ptiblico debe velar por unha adecuada provisién dos bens ambientais. As alternati-
vas son varias e as dificultades multiples. Unha delas é o chamado procedemento
de Lindahl, que trata de basea-la decisién publica nas preferencias dos axentes
econdmicos. Esta solucién pode materializarse por medio da utilizacién de im-
postos por parte do sector ptblico, coa recadacion destinada a pagarlles compen-
sacions 6s individuos afectados pola caida na calidade/cantidade do ben piblico
ambiental en cuestion (Siebert, 1995). Fronte 6s mercados para os bens privados
nos que existe un unico prezo e as cantidades varian entre os consumidores, agora

3 P % .2 .
Isto vai depender do estado de desenvolvemento das tecnoloxias de exclusidn, ainda que, en todo caso, se o
ben piiblico é puro ou impuro "de mérito” estas non deberian aplicarse.
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a cantidade consumida do ben ambiental é a mesma pero o prezo difire entre os
axentes. Malia que o labor do Estado parece clara e hai xa unha primeira argu-
mentacién para o uso de impostos ambientais, esta aproximacion ten dificultades
para revela-las preferencias reais dos individuos (o problema do free-rider) e pola
posibilidade de que estes adopten comportamentos ineficientes ante as compensa-
cions recibidas (Oates, 1993).

Outra forma de caracteriza-lo erro de mercado ¢ mediante o concepto de efecto
externo negativo, que constitie a espifia dorsal da economia ambiental. Existe un
efecto externo, ou externalidade, cando a actividade dun axente repercute sobre o
benestar doutro sen que medie unha compensacién automdtica. Por exemplo, can-
do unba empresa lanza residuos contaminantes a un rio estd reducindo o benestar
doutros axentes como pescadores ou baiiistas, sen que 0s mecanismos institucio-
nais de mercado garantan compensacion ningunha para 6s afectados.

A teoria das externalidades permite explicar con menos dificultades cd aproxi-
macién anterior a funcién dos impostos ambientais e a sia relevancia para a solu-
cién dun mal funcionamento do mercado. Na figura | ilustramos esta clase de ex-
ternalidade por medio dunha andlise de tipo marxinal e unha aproximacion de
equilibrio parcial. Neste caso, temos unha empresa que emite uns certos contami-
nantes 6 medio para poder realiza-la sia produccién. Esta empresa tende a situarse
no punto Ez en que maximiza os seus beneficios totais pola stia produccién (que
asumimos directamente relacionada coas sias emisions). Neste caso, a empresa
estd a considerar s6 as magnitudes extraambientais: 0s custos crecentes de produc-
cién e o prezo dado polo mercado (de af que os beneficios marxinais, se se produ-
cen, sexan decrecentes). Sen embargo, 6 emitir substancias contaminantes a em-
presa estd a causar perdas de benestar a oufros axentes que, xeralmente, se supo-
fien crecentes e non son consideradas ou internalizadas polo contaminador, co que
as emisiéns de libre mercado son excesivas. O ideal serfa elixir un punto no que os
custos sociais de contaminar se comparasen cos beneficios privados de contami-
nar. Esta solucién mais eficiente viria dada por unhas emisiéns de E*, no que os
beneficios marxinais privados das emisiéns' son iguais 6s custos marxinais sociais
das emisiéns e os beneficios netos totais de contaminar son mdximos para a socie-
dade no seu conxunto.

A solucién eficiente pode conseguirse mediante a introduccion dun imposto
sobre as emisiéns cunha taxa impositiva de #*. Asi xorde o denominado imposto
pigouviano, que constitie unha aproximacién de primeiro éptimo econémico-am-
biental 6 permitir que se obtefia unha asignacion Pareto 6ptima. Co uso deste im-
posto introdiicese un substituto do prezo, un indicador da escaseza do recurso am-
biental, co que a empresa vai situarse racionalmente no éptimo, xa que 0s benefi-
cios marxinais de emisi6ns superiores a E* resultarfan insuficientes para cubri-lo

A curva de beneficios marxinais privados de emitir pode tamén interpretarse, en sentido inverso, como a cur-
va de custos marxinais de descontaminar.
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pagamento do imposto. Neste punto, o efecto externo negativo internalizase de
xeito optimo.

O volume de recadacion obtido polo imposto dependerd da asignacién dos de-
reitos de propiedade sobre o medio natural. Cando sexan contaminados os que po-
suan eses dereitos, a recadacién serd maxima (R=r* E* na figura 1). Se, pola con-
tra, se pretende unha reduccion da incidencia do imposto sobre os contaminadores,
sen afectar 4 eficiencia da solucién impositiva, a recadacion ha ser total ou par-
cialmente devolta. Neste dltimo caso, os dereitos de propiedade sobre o medio na-
tural distribiense entre contaminadores e contaminados.

O problema desta aproximacion de primeiro optimo € que o sector publico non
ten habitualmente toda a informacién que lle permite calcula-lo nivel éptimo de
emisions (ou taxa impositiva pigouviana). Isto explicase fundamentalmente polas
dificultades para estimar ambalas ddas curvas, especialmente a curva de custos
marxinais sociais. Evidentemente, adoita ser moi dificil avaliar en termos moneta-
rios todalas consecuencias que poidan te-los distintos niveis de emision dende Eo
aEz.

Figura L.- Efectos externos negativos

Custos e

bcnef_’mgs Custos

marxinais marxinais
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I*
R Beneficios
marxinais
Eo E* Ez ]
Emisions

A IMPOSICION AMBIENTAL COMO ALTERNATIVA REGULATORIA

A solucién 6s problemas precedentes vén dada pola aproximacion subdptima
na que o nivel axeitado de emisidns se decide de xeito esdxeno coa mixima in-
formacion cientifico-econémica dispoiiible (Baumol e Oates, 1988). Isto € posible
porque certas disciplinas extraecondmicas poden informar sobre os niveis maxi-
mos de contaminacién que non deben ser superados e unha andlise custo-beneficio
pode compara-los resultados de distintos niveis (puntuais) de emisions. E evidente
que o resultado obtido con estes procedementos habitualmente diferird do primeiro
éptimo econdémico-ambiental, suponendo unha perda de eficiencia. Unha aproxi-
macién de segundo éptimo €, sen embargo, mdis realista e tamén permite xustifi-
ca-lo uso de impostos ambientais.

Imaxinemos que existe un nivel de contaminacién que, ainda sen ser 6ptimo,
constitie a mellor solucién coa informacién disponible. Para alcanzalo, o sector
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ptblico pode tentar unha regulacién administrativa convencional da actividade
econdmica, e establecer un conxunto de requirimentos para os procesos producti-
vos e/ou productos finais. Este procedemento denominase de mandato e control,
porque complementa a aproximacion reguladora cunha compofiente de seguimen-
to, e constitie o sistema que mdis ten proliferado nos paises desenvolvidos ata os
nosos dias.

Sen embargo, os mecanismos de mandato ¢ control poden ser bastante inefi-
cientes tanto nun sentido estédtico como dindmico. A ineficiencia estdtica explicase
pola existencia de informacion asimétrica entre o regulador e os regulados. O re-
gulador non dispén de informacién perfecta sobre os custos de descontaminar que
tefien os contaminadores —porque estes custos non son directamente observa-
bles— e os contaminadores non estdn incentivados para subministrarlle esta in-
formacién 6 regulador ante o temor de enfrontarse con regulaciéns mdis esixentes
no futuro. Por iso, o sector piblico debe confiar nunha regulacién uniforme e que
repare pouco nas das diferencias existentes entre os distintos contaminadores, xur-
dindo unha desigualdade nos custos de descontaminar entre contaminadores e in-
correndo en maiores custos dos estrictamente necesarios para consegui-lo nivel de
contaminacién predeterminado. A ineficiencia dindmica xorde porque os contami-
nadores non tefien incentivos continuos para reduci-las sias emisions, o que afecta
negativamente 4 innovacién tecnoléxica en busca de procesos de produccion lim-
pos.

Unha forma de superar estes problemas conseguirfase co uso dos chamados
mecanismos de mercado, que permiten unha flexibilidade dos prezos para obte-lo
nivel de calidade ambiental desexado, ben co uso de impostos ambientais ou ben
coa creacién de mercados para a emision de substancias contaminantes. En ausen-
cia de incerteza sobre a curva de custos de descontaminar (Weitzman, 1974) e
cunha definicién idéntica dos dereitos de propiedade (Pezzey, 1992), dmbolos
dous mecanismos son equiparables tanto dende o punto de vista da eficiencia co-
mo da distribucién.

Na figura 2 compdrase unha situacién de dous contaminadores que se enfrontan
a regulaciéns uniformes de mandato e control (en termos de emisions por conta-
minador) e a un imposto ambiental. En dmbolos casos, o obxectivo de calidade
ambiental que hai que obter vén dado por unhas emisions totais de dias veces EEE,
Cun imposto ambiental de contia r** aqueles contaminadores que poden descon-
taminar de xeito mais barato acaban contaminando menos ca no caso da regula-
cién uniforme e viceversa, porque 0s axentes reaccionan ante o imposto racional-
mente, como observamos na seccién anterior. A asignacién das responsabilidades
de descontaminar que induce o imposto ambiental serd a axeitada e os custos totais
de consegui-lo nivel de contaminacién predeterminado serdn minimos. Por 150,
estes impostos cofiécense tamén como custo-eficientes € garanten a igualdade dos
custos marxinais de descontaminar entre axentes. Ademais, como xa se indicou na
seccién anterior, estes tributos tamén favorecerdn a innovacién tecnoléxica en téc-
nicas e procesos productivos menos sucios ambientalmente.
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As vantaxes econémicas dos impostos ambientais son extrapolables 6s merca-
dos de dereitos de emision. No exemplo grifico, o prezo do dereito de emisién se-
ria de ** e o intercambio entre contaminadores garantiria a obtencién do nivel de
calidade ambiental predeterminado a un minimo custo. Sen embargo, a pesar de
que estes mercados de dereitos de emision xa se aplicaron na politica ambiental
dalgtins paises e, en certos casos, poden ser preferibles 4 aproximacién impositiva,
neste traballo centrdmonos exclusivamente na imposicién ambiental. En todo caso,
debe indicarse que estes mecanismos de mercado non deben ser considerados co-
mo alternativa incompatible coas regulaciéns de mandato e control, sendén madis
ben como complementarios a estas. De feito, haberd problemas ambientais nos que
unha regulacion rixida sexa necesaria e noutros casos os custos de flexibilizar via
prezos poden ser moi altos.

Figura 2.- Imposicién custo-eficiente fronte d regulacién uniforme

Beneficios Beneficios
marxinais marxinais
!
Cont. 2 Cont. 1 \th. 2 Cont. 1
Eo B Eo EJ E¥* E] -
Emisions Emisions
Regulacion uniforme, mandato e control Instrumentacion econdmica

O IMPOSTO AMBIENTAL: DEFINICION, TIPOLOXIA BASICA E
CRITERIOS DE AVALIACION

Establecido o sustento tedrico da imposiciéon ambiental, nesta seccién intere-
sdmonos polos fundamentos fiscais deste tipo de figuras. Comezamos ofrecendo
unha definicién do que consideramos que se deberia entender como imposto am-
biental e, posteriormente, establecemos unha tipoloxia bdsica a partir dos seus
compofientes esenciais. A seccion péchase cuns criterios bésicos de avaliacion dos
impostos ambientais e unhas breves notas sobre a sta aplicacién prictica.

O imposto ambiental é un tributo ou pagamento obrigatorio que deben realiza-
-los axentes que emiten substancias contaminantes 6 medio natural (a partir ou non
dun determinado nivel minimo). Calctilase pola multiplicacién dunha taxa imposi-
tiva pola base imponible, relacionada esta ultima directa ou indirectamente co ni-
vel de emisions.

Taxa impositiva e base impoifiible permiten clasifica-los distintos tipos de im-
postos ambientais. Asi, se o tipo impositivo pretende a consecucién do primeiro
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éptimo estaremos ante un imposto pigouviano puro, mentres que se busca a conse-
cucién dun nivel de calidade ambiental definida esoxenamente estaremos ante un
imposto custo-eficiente. Notese que todo imposto pigouviano puro esixe a utiliza-
cién de técnicas de avaliacién ambiental para o seu cdlculo en termos de igualdade
de beneficios e custos marxinais das emisions.

De referirmonos 4 base impoiiible, se estd expresada en unidades de valoracion
directa de emisiéns, estaremos ante un imposto sobre emisiéns puro’, mentres que
se a valoracién de emisidns € indirecta ou obxectiva estaremos ante un imposto
sobre emisions indirecto. Dentro dos impostos sobre emisions indirectos destacan
os chamados impostos sobre o producto, que gravan aqueles productos (funda-
mentalmente inputs) que orixinan efectos negativos sobre o medio natural na sia
utilizaciéon. Hai moitos outros posibles tipos de impostos ambientais, pero neste
traballo interesdimonos sé polos que consideramos mdis significativos.

En relacién coa clasificacién segundo as taxas impositivas, os impostos am-
bientais que tefien mdis relevancia préctica para as politicas ambientais son os
custo-eficientes. Que se escollan impostos sobre emisions puros ou indirectos de-
penderd do contexto en que se apliquen; en todo caso, existen varios criterios que
nos permiten valora-los impostos ambientais. O primeiro € a chamada efectividade
ambiental (capacidade para soluciona-los problemas ambientais), pero tamén de-
bemos considera-la eficiencia econdmica (capacidade para minimiza-las perdas de
benestar social implicitas coa deterioracion ambiental, entendida xeralmente dende
unha perspectiva de segundo 6ptimo), o incentivo 6 desenvolvemento de tecnolo-
xias ambientalmente limpas, a equidade na distribucion da carga fiscal do im-
posto, a viabilidade administrativa (adaptacién a estructuras de administracion
ambiental e fiscal preexistentes) e a capacidade recadatoria do imposto. Moitos
destes criterios estdn claramente relacionados entre si: se un imposto € moi efecti-
vo ambientalmente o normal é que tefia unha capacidade recadatoria baixa, e se €
efectivo ambientalmente tamén serd, con toda probabilidade, eficiente dende un
punto de vista econdémico.

Se compardmo-las ddas alternativas impositivas mdis importantes, 0 imposto
sobre emisiéns puro e o imposto sobre producto, podemos indicar que a conformi-
dade coa maioria dos criterios dependerd do grao de relacién entre o problema
ambiental e a base impofiible utilizada (Smith, 1992). No caso do imposto sobre
emisiéns puro a relacién deberfa ser boa, co que a eficiencia econémico-ambiental
serfa alta (consecuentemente cunha baixa capacidade recadatoria a longo prazo).
Con impostos sobre productos, ¢ posible que a base impoiiible escollida non repre-
sente unha boa aproximacion 6 problema ambiental en cuestion pola existencia de
tecnoloxias de limpeza de final de proceso’. Sen embargo, os impostos sobre pro-

As veces, este lipo de impostos ambientais cofiécense na literatura como impostos pigouvianos. Nos preferi-
mos reservar esa denominacion para os impostos que pretenden restaura-la optimizacion paretiana.
6 L . .
Por exemplo, se o imposto se aplica sobre un producto que pode ser depurado 6 longo do proceso de produc-
cién.
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ducto van ser xeralmente mdis viables dende un punto de vista administrativo por-
que permitirdn unha adaptaciéon mais facil ds estructuras fiscais existentes. Por 1il-
timo, non hai unha predisposicién en favor dun ou doutro tipo de imposto con res-
pecto 0 criterio de distribucidn da carga fiscal.

Un repaso s experiencias pricticas con impostos ambientais demostra que es-
tas tefien unha importancia crecente, especialmente no contexto europeo. En reali-
dade, non foi ata ben entrados os anos oitenta cando algiins gobernos comezaron a
considerar esta opcion como algo mdis ca un exemplo dos manuais de microeco-
nomia ou economia ambiental. Sen embargo, os oitenta supuxeron unha aplicacion
bastante escasa e parcial destes instrumentos e s6 en problemas ambientais de tipo
local, como a contaminacién das augas ou as emisions de ruidos. E na década ac-
tual cando o subito cofiecemento de graves problemas ambientais de cardcter glo-
bal, como o efecto invernadoiro ou a destruccién da capa de ozono, levan a unha
consideraciéon moito mais ambiciosa destes instrumentos. De feito, o ultimo in-
forme da OCDE (1995) sobre este particular destaca que o uso dos impostos am-
bientais se estendeu xeograficamente e 0 seu campo de aplicacién é cada vez mais
amplo.

UNHA APLICACION O CASO DA CHOIVA ACIDA

Nesta seccién sinalimo-lo papel que pode desenvolve-la imposicién para a
xestion dun problema ambiental que estd afectando a certas dreas do planeta de
xeito preocupante: a choiva dcida. Escollemos este problema porque esta a ser su-
frido por Galicia e porque nos permite intui-la necesaria caracterizacién subdéptima
da imposicién ambiental e compara-las distintas alternativas reguladoras dun xeito
palpable. Ademais, podemos describir e realizar unha valoracién comparada dal-
gunhas aplicaciéns representativas de impostos ambientais neste campo, contando
entre elas coa ecotaxa recentemente introducida pola Xunta de Galicia.

O PROBLEMA

Choiva écida é o termo xenérico utilizado para describi-la deposicién seca ou
himida de substancias contaminantes dunha natureza dcida ou potencialmente dci-
da no medio natural. A causa principal deste fendmeno ¢ a emisién de oxidos de
xofre e nitréxeno (fundamentalmente SO, e NOx) como subproductos da queima
de combustibles fésiles. As emisiéns de SO, afectan 4 satide humana ¢ a choiva
dcida dana superficies forestais (efectos sobre a follaxe, reduccién xeral do crece-
mento), edificios e outras infraestructuras humanas (corrosién), recursos acudticos
(incapacidade para soportar vida), e ten efectos negativos sobre a biodiversidade.
A pesar de que as consecuencias negativas da choiva dcida parecen evidentes, de-
bemos dicir que a sia completa valoracién ecoléxica e econdmica estdn ainda su-
xeitas a unha determinada incerteza.

A choiva dcida constitie un claro exemplo de problema ambiental transfrontei-
rizo porque as deposiciéns en forma himida poden producirse a considerable dis-
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tancia do lugar de emisién orixinal. Por iso parece necesaria unha coordinacién
internacional 4 hora de responder a estes fendmenos con mecanismos de compen-
sacion para os paises mais afectados polas deposiciéns contaminantes ou para
aqueles que tefian que reducir moito as stas emisiéns sen contar con medios para
facelo. Ademais, as propias condiciéns meteoroldxicas van determinar que as emi-
siéns das substancias acidificantes desde distintas localizacidéns non causen os
mesmos danos. Por exemplo, se unha planta estd situada nas proximidades dun
océano no que se depositan a maioria das sdias emisidns, o dano serd relativamente
baixo. Esta ultima cuestiéon pode complicar e dificulta-la aceptacidn das alternati-
vas de mercado porque se os efectos varfan entre contaminadores, a consecucion
dun primeiro 6ptimo ou dun nivel de calidade ambiental predeteminado esixira ta-
xas impositivas diferentes entre axentes.

Como diciamos anteriormente, é necesaria unha certa coordinacion internacio-
nal para enfrontarse a un problema desta clase. Na realidade esta coordinacién
plasmouse na Convencion sobre contaminacion aérea transfronteiriza, en vigor
dende 1983 baixo os auspicios da Comisién Economica para Europa das Nacions
Unidas. Dentro desta convencion, desenvolvéronse dous protocolos para a reduc-
cion dos efectos da choiva dcida en Europa, tamén cofiecidos como os Protocolos
do xofre. O primeiro deles creou o chamado Club do 30% porque requiria a tédo-
los signatarios que reducisen uniformemente as stias emisions de SO, nun 30% no
periodo de 1980 a 1993. A pesar de que moitos grandes contaminadores como o
Reino Unido, Espaiia ou Polonia non asinaron este protocolo, os seus obxectivos
foron conseguidos por case tédolos paises europeos. O segundo protocolo, aproba-
do a mediados de 1993 e incluindo xa a tédolos grandes contaminadores, adoptou
unha aproximacién orientada cara 6s efectos e baseando as reducciéns de emisions
no concepto de carga critica: a maxima cantidade de substancias dcidas que poden
ser recibidas por un ecosistema sen afecta-las stas funciéns. Posto que non supera-
-las cargas criticas para tédolos ecosistemas ¢ moi ambicioso, dados os actuais ni-
veis de deposiciéns, o obxectivo ha ser acadado gradualmente, de xeito que a dife-
rencia entre estes niveis e a consecucién dun 95% da carga critica debe reducirse
polo menos nun 60%.

.Como consegui-las reduccions de emisiéns que permitan obte-las cargas criti-
cas? Atopdmonos, evidentemente, ante a decisién de como asigna-la reduccion de
emisiéns para chegar a un nivel de contaminacion suboptimo. Neste contexto a
alternativa de mandato e control pode ilustrarse coa Directiva sobre grandes ins-
talacions de combustion da Unién Europea (88/609/CEE), que establece estdnda-
res de emisién comins para os grandes emisores de SO,. Semella evidente, sen
embargo, que as fortes reduccions de emisiéns requiridas polo segundo protocolo
do xofre poden ocasionar fortes perdas de eficiencia que conduzan a unha innece-
saria dilapidacién de recursos se estas reducciéns non se distribien de xeito ade-
cuado.
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Por iso os mecanismos de mercado, particularmente os impostos ambientais,
poden desenvolver un papel fundamental para a xestion das emisiéns causantes da
choiva dcida.

A EXPERIENCIA IMPOSITIVA SUECA

A maioria dos mecanismos de mercado utilizados para a solucion de problemas
de choiva dcida téfiense aplicado sobre un dos seus precursores, o dioxido de xofre
(SO,). Isto explicase pola forte contribucién deste contaminante s procesos de
acidificacion, asi como d maior facilidade de desefio de moitos destes mecanismos
para este caso particular. Interesarémonos, fundamentalmente, polas experiencias
impositivas, ainda que nos EE.UU. existe un mercado para dereitos de emisién de
SO, 4 atmosfera dende 1990. A referencia fundamental atopidmola en Suecia, ainda
que tamén existen figuras deste tipo noutros paises nérdicos, Francia ou Portu-
gal.

O imposto sueco sobre o xofre foi introducido dentro dun paquete de im-
postos ambientais que formaba parte dunha reforma fiscal de alcance que bus-
caba a reduccién da gravosa imposicion directa sueca sen forte mingua da re-
cadacién total subministrada polo sistema fiscal. A sta introduccion perseguia,
ademais, a consecucion de xeito custo-efectivo da ambiciosa reduccion de emi-
siéns de 6xidos de xofre decidida por Suecia, un pafs moi afectado por procesos de
acidificacién. En realidade, tratase dun imposto sobre producto, ou imposto so-
bre emisiéns indirecto, que grava 6s combustibles fésiles utilizados para a xera-
cién de enerxia, ainda que a presencia dunha relacién estable entre caracteristicas
do combustible e emisiéns de SO, e a existencia dun mecanismo de devolucién de
pagamentos fiscais para aqueles axentes que reducisen as emisions co uso de tec-
noloxias limpas fan que esta figura se aproxime bastante a un imposto sobre
emisiéns puro. As caracteristicas fundamentais do imposto describense no cadro
2.

Cadro 2.- O imposto sobre o xofre sueco

Caracteristicas | Imposto ambiental sobre emisiéns indirecto con recadacién non afectada. Introducido no
xerais ano 1991
Feito impoiiible | Consumo de carbén. turba e gaséleo de automocicn e de calefaccién, con contido de xofre

Exencidns Combustibles cun contido inferior 6 0,1% de xofre
Suxeitos pasivos | Persoas fisicas, xuridicas ¢ outras entidades que consuman os combustibles suxeitos 6 im-
posto

Base impoifiible | » Cantidades de xofre expresadas en quilogramos, contidas en carbén e turba

e Cantidades expresadas en metros ctibicos para cada 10% do xofre contido en gasdleos por
peso

A base impoiiible ¢ determinada coa medicidn directa dos contidos de xofre

Taxa impositiva | ¢ Para carbén e turba, 30 coroas suecas por quilogramo

e Para os gaséleos, 27 coroas suecas por metro ciibido

(1 coroa sueca = 20 pesetas)

Deduccidns e Pagamentos por combustibles non utilizados para a produccién de enerxia
e Pagamentos de combustibles destinados 4 exportacién ou 6 uso no sector mineiro-meta-
lirxico
Crédito fiscal 30 coroas suecas por quilogramo cando se demostre que se utilizaron mecanismos de re-

duccion de emisions contaminantes
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Os efectos do imposto foron considerables: baixa dos contidos medios de xofre
nos combustibles, incremento da oferta de combustibles de baixo contido de xofre
a prezos razoables e introduccion e mellora da desulfuracién na maioria das insta-
laciéns contaminadoras. De feito, a recente caida da recadacién obtida por este
imposto demostrou que a figura conseguiu unha alta efectividade ambiental e cuns
custos administrativos moi baixos, pola relacién da nova figura con regulaciéns
previas neste campo.

A recadacion do imposto non afecta a certos usos especificos (xeralmente am-
bientais con este tipo de impostos), sendn que se dirixe 6s orzamentos xerais do
Estado, tal e como recomenda a andlise econdmica. Isto é asi para evitar niveis de
proteccion ambiental ineficientes e, sobre todo, pola presencia do chamado dobre
dividendo da imposicién ambiental. Efectivamente, cando a introduccién do im-
posto ambiental se fai de xeito neutral, reducindo d vez outros impostos que crean
excesos de gravame (por exemplo, o imposto sobre a renda das sociedades), non se
obtén s6 un primeiro dividendo econémico-ambiental, senén tamén un dividendo
extra en termos puramente fiscais con respecto a calquera outro uso alternativo da
recadacion.

UNHA SIMULACION PARA O CASO ESPANOL

Posto que Espafia ten asinado o segundo protocolo do xofre, e sitiase como o
quinto maior emisor de SO, de Europa pola gran dependencia do sector eléctrico
nas centrais térmicas con carbon para a sda produccion, semella conveniente in-
troducir algin tipo de mecanismo flexibilizador para consegui-las necesarias re-
ducciéns 6 menor custo posible. Para este fin, realizamos unha simulacion dos
efectos que comportarfa a introduccién dun imposto sobre as emisiéns de SO, xe-
radas polo sector eléctrico espafiol no ano 1995 (Labandeira, 1996a, 1996b). O im-
posto utilizado para a simulacién garda certos parecidos co que acabamos de ex-
pofier, ainda que a taxa impositiva estima os danos ambientais medios que causa a
emisién dun quilogramo de didxido de xofre 4 atmosfera desde Espana.

Cadro 3.- Valoracidn dos efectos da emision dun kg de SO, dende Espaiia en 1995

Sadde 4,0
Bosques 40,0
Edificios 44,2
TOTAL 88,2 ptas.

FONTE: Labandeira (1996b).

Polo propio proceso de fixacion de prezos eléctricos no caso espafiol (marco
legal e estable), supuxemos que o imposto se transmitiria integramente 4 demanda,
elevando o prezo final medio da electricidade entre un cinco e un dez por cento, e
cunha recadacién de impacto de arredor de 160.000 milléns de pesetas, en torno ¢
1,5% dos ingresos totais do sistema fiscal espafiol nese ano. Malia que os efectos a
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curto prazo poden parecer sobranceiros, os efectos a medio e longo prazo serian
probablemente escasos pola adaptacion do sector eléctrico ds novas circunstancias,
coa introduccién de desulfuracion a grande escala e coas crecentes capacidades de
xeracion eléctrica con gas natural. En todo caso, o imposto permitiria inducir solu-
ci6ns madis custo-eficientes para cumprir cos compromisos internacionais espafiois
nesta materia (incluindo unha esixente directiva europea en proceso de elabora-
¢i6n), contribuir a unha transicién suave ¢ novo modelo enerxético de comezos do
século XXI e mellora-los obxectivos fixados polo Plan enerxético nacional (1991-
-2000) para as emisions de SO,. Asemade, o imposto ofreceria unha maior protec-
cién para os bosques do norte da peninsula, xa afectados por procesos de inci-
piente acidificacién’.

A ECOTAXA DA XUNTA DE GALICIA: UNHA VALORACION

O imposto sobre a contaminacion atmosférica de Galicia, tamén cofiecido como
ecotaxa, grava as emisions de oxidos de xofre e nitréxeno que son precursores dos
fenémenos de choiva dcida, polo que podemos incluilo dentro deste epigrafe com-
parativo. De feito, a sta racionalidade hai que buscala nos altos niveis de emisiéns
de multiples contaminantes (totais e per cdpira) que, paradoxalmente, causa unha
economia relativamente pouco desenvolvida como a galega, ademais de nos xa
citados incipientes procesos de acidificacién que sofren certas dreas do noso pais.

Esta figura estd gobernada pola Lei 12/1995 e o Decreto 4/96 de Galicia. De
acordo con estas disposicions legais, o tributo non pretende "acadar un volume
determinado de recursos monetarios" sendn "que as empresas afectadas adopten,
nun prazo curto, as medidas anticontaminantes precisas para diminuir substan-
cialmente as sias emisions". A recadacién impositiva estd afectada "o servicio
dunha politica de proteccion medioambiental e de conservacion dos recursos na-
turais de Galicia", cun cinco por cento destinado a un fondo de reserva para para
paliar catdstrofes ambientais. O cadro 4 recolle a estructura tributaria bdsica deste
imposto.

Calquera valoracion global deste novo imposto deberia considera-los seus as-
pectos positivos e negativos. Comezando polos primeiros, supén un paso adiante
porque recofiece a existencia de efectos externos negativos non observados polos
contaminadores e sinala un prezo que permite internalizar parcialmente o dano
ambiental causado, superando os problemas da opcién reguladora tradicional coa
utilizacién dun sistema flexibilizador de mercado. Neste sentido, a ecotaxa pode
servir de referencia para introducir este tipo de instrumentos para a xestion doutros
problemas ambientais galegos madis relevantes. Ademais, como vantaxe non am-
biental, o imposto fixa novas bases impoiiibles que non chocan coas limitaciéns da

L Cémpre resaltar, sen embargo, que a choiva dcida non € un dos problemas ambientais prioritarios da penin-
sula Ibérica, xa que boa parte das deposiciéns dcidas poden ser compensadas polas caracteristicas do solo e do
clima. Polo tanto, sé deberfa levarse a cabo unha forte reduccién das emisions se existise algin tipo de mecanis-
mo internacional de compensacion.

Revista Galega de Economia, vol. 6, nim. 1 (1997), pp. 271-288 283
ISSN 1132-2799



Labandeira, X.; Gago, A. A impaosicion ambiental: Unha aplicacion...

LOFCA, polo que pode servir para mellora-lo papel dos recursos propios e, en xe-
ral, o nivel de corresponsabilidade fiscal do Goberno galego. Por tltimo, este tri-
buto deixa o mundo da parafiscalidade no que se atopa inmersa unha boa parte da
imposicidon ambiental espaiiola (Gago e Labandeira, 1996), co que se pode producir
unha integracién mdis facil e completa coa politica tributaria e ambiental.

Cadro 4.- O imposto sobre a contaminacion atomosférica de Galicia

Caracteristicas xerais | Imposto ambiental sobre emisidns puro ou indirecto con recadacién afectada. Intro-
ducido en 1996

Feito impoiiible Emisiéns 4 atmosfera de diéxidos de xofre, de nitréxeno ou de calquera outro com-
posto osixenado de dmbolos dous

Exencidns Emisiéns inferiores a 1.000 Tm/ano (técnica de minimo exento a taxa cero)

Suxeitos pasivos Persoas fisicas, xuridicas e entidades sen personalidade que sexan titulares das insta-
laciéns ou actividades que emitan as substancias contaminantes gravadas

Base impoiiible Cantidades emitidas, expresadas en toneladas. O seu cdlculo realizase por estimacion

directa a partir da declaracion do suxeito cando as instalacidns contaminantes incor-
poren sistemas de medida de emisién ¢ indirecta nos outros casos

Taxa impositiva Tramos (Tm/ano) Pras/tonelada
0-1.000 0
1.001-50.000 5.000
Miis de 50.000 5.500

Cuarto tramo aplicado a partir do ano 2000 para conseguir unha implantacién gra-
dual e non-traumatica do imposto

De referirmonos s aspectos negativos deste imposto, caberia destaca-la propia
validez deste tipo de mecanismos para soluciona-los problemas de acidificacion.
Neste sentido, a ecotaxa amosa as mesmas dificultades c6s impostos sobre as emi-
siéns de SO, considerados con anterioridade: a simplicidade no desefio ¢ na admi-
nistracién non permiten trata-lo problema como recomendaria a teoria econémica
ambiental, con taxas impositivas diferenciadas entre contaminadores segundo as
stas localizaciéns'. Outro tipo de problemas aparece cando observdmo-los axentes
suxeitos 6 imposto, un grupo moi pequeno de grandes contaminadores polos am-
plos limites de emisién definidos polo imposto. Ante isto, as melloras inducidas
pola alternativa impositiva van ser moito mais limitadas, xa que as propiedades
custo-eficientes non poden aproveitarse completamente, ademais de que neste
contexto de poucos axentes contaminadores unha aproximacién reguladora tradi-
cional poderia funcionar relativamente ben.

Outro aspecto negativo da ecotaxa vén dado pola forma en que estd definida a
tarifa impositiva, que fai dubidar da consecucioén do obxectivo ambiental s custos
totais minimos, asi como da eficacia ambiental deste imposto. Con respecto 4 pri-
meira cuestion, a propiedade custo-eficiente pode verse seriamente afectada pola
progresividade con que esta definida a tarifa, ¢ existir taxas impositivas distintas
segundo o nivel de emisiéns. A reducida eficacia ambiental do imposto explicase

8 BE % % . .
Sen embargo, ainda non sendo perfecta, unha opcién impositiva simplificadora pode ser neste contexto a
mellor das alternativas posibles (Tietenberg, 1995).
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porque as taxas impositivas establecidas estdn moi por debaixo do nivel de danos
ambientais das emisiéns de SO, indicados na seccién precedente, sendo tamén
comparativamente baixas en relacion coas aplicadas en Suecia con grande éxito.
Estas reducidas taxas impositivas € probable que garantan unha recadacién bas-
tante estable no tempo’, ainda que a afectacién do tributo e o propio contexto fiscal
autonémico van impedi-la sda utilizacién para aproveita-los devanditos dividendos
extra da imposicién ambiental.

Unha dltima critica de maior alcance pode vir pola falta de idoneidade dunha
administracion subcentral para enfrontarse a un problema ambiental de tipo trans-
nacional. ;Debe Galicia embarcarse nunha politica de reduccién de emisidns que
en boa medida vai afectar a outros territorios? A resposta a esta pregunta € negati-
va se consideramo-lo problema de acidificacién como un mal piblico”, xa que,
seguindo a teoria do federalismo fiscal, a sia asignacion deberia recaer na xuris-
diccién que internalizase a maior parte dos efectos da contaminacién xerada. Evi-
dentemente, este non € o caso para o problema ambiental que estamos a considerar
polo que, se cadra, o regulador galego decidiu introducir un imposto cunhas taxas
impositivas moi por debaixo dos danos ambientais reais causados.

CONCLUSIONS

Este artigo principia enmarcando a teoria da imposicion ambiental dentro da
Economia ambiental e xustificando, na teoria, os tributos ambientais como res-
posta a un erro do funcionamento do libre mercado ou como garante da obtencion
dunha solucién custo-eficiente. A continuacién, sindlanse as caracteristicas fiscais
basicas deste tipo de figuras e establécese unha primeira tipoloxia e uns criterios
de avaliacion para a eleccion entre as distintas alternativas impositivas. Por dltimo,
e como ilustracién exemplificadora, disciitese o papel que a imposicién ambiental
pode ter na solucién de problemas de choiva dcida.

As conclusiéns fundamentais que podemos tirar deste traballo comezan pola
escasa relevancia préctica das alternativas de primeiro éptimo. Observouse que to-
da politica ambiental realista deberfa utilizar impostos ambientais suboptimos na
procura dun nivel de calidade ambiental socialmente aceptable. Tamén se indicou
que este tipo de impostos son indiscutiblemente mdis axeitados dende o punto de
vista da eficiencia econdmica que a alternativa reguladora tradicional, tanto dende
unha perspectiva estdtica como dindmica.

A definicién do imposto ambiental serviu de base para establecer unha tipolo-

’ Sorprendentemente, esta prediccién semella non corresponderse coa realidade, xa que na discusidn orza-
mentaria actualmente en curso, se estimou unha reduccién na recadacion desta figura en torno 6 50%, despois de
tan 6 un ano de funcionamento. Probablemente, isto se debe 4 introduccién de estratexias descontaminadoras de
alcance antes da implantacién do imposto.

" Nun sentido similar 4 definicién da degradacion ambiental como un erro de mercado causado pola natureza
publica dos bens ambientais, como indicabamos con anterioridade.
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xia bdsica, na que destacan os impostos sobre emisiéns puros e os impostos sobre
productos. Os posteriores criterios de avaliacion demostraron que cada unha destas
alternativas ten as stas vantaxes e os seus inconvenientes. Toda valoracion especi-
fica dun tributo ambiental deberia, sen embargo, ser realizada ad hoc, segundo o
contexto en que este ¢ aplicado.

Por tltimo, observamos que os impostos ambientais poden ser mecanismos
litiles para a solucién de fendmenos de acidificacién, un problema ambiental de
certa relevancia en multiples rexiéns europeas, entre elas Galicia. As caracteristi-
cas da choiva dcida fan ineludible unha definicién de figuras subdptimas que evi-
ten unha complicacion excesiva. De feito, esta definicién pouco ambiciosa teori-
camente é comtin 6s tres exemplos considerados. Prestouse especial atencion 6 ca-
so sueco, onde dende comezos desta década se vén aplicando un imposto sobre 0
xofre moi efectivo ambientalmente. Tamén se sinalaron os posibles efectos que
ocasionarfa un imposto de similares caracteristicas sobre o sector eléctrico espa-
fiol. E xa para pechar esta seccion, indicdronse as caracteristicas esenciais e a valo-
racién dun recente imposto galego sobre as emisidns de xofre.
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