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Resumo: Este traballo comeza fundamentando teéricamente a imposiciéon ambiental, cun resu-
mo das principais razéns econémicas para a aplicacién destes instrumentos e a anélise da sta
asignacion xurisdiccional. A continuacion situamos os tributos proprios ambientais da comuni-
dade galega (canon de saneamento e imposto sobre a contaminacién atmosférica) tanto no
contexto espafiol como internacional. Neste senso, o relato pormenorizado e valorativo do de-
sefo regulatério escollido nos tributos ambientais galegos e dos seus efeitos econémicos e am-
bientais constitie o nucleo do traballo. Finalmente a aportacién conclue cunha reflexién global
sobre o presente da imposicién ambiental galega e de cémo, ao noso entender, deberian disco-
rrer os seus desenvolvementos futuros.
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ENVIRONMENTAL TAXATION IN GALIZA
Abstract: This paper first deals with the theoretical foundations of environmental taxes, with a
summary of the main economic reasons to apply these instruments and an analysis of the juris-
dictional allocation. We then put in context (within Spain and internationally) the environmental
taxes introduced by the Galician government (charge on water discharges and tax on air pollu-
tion). In this sense, the in-depth description and assessment of the regulatory design of Galician
environmental taxes constitutes the paper's core. Finally, the article concludes with a global
comment on the present and future of Galician environmental taxation and of how, in our view,
should be future developments.
Keywords: Acid rain / Pollution / Water / Charges.

1. LIMIAR

Desde 1993 a administracion galega ven utilizando tributos proprios tedrica-
mente relacionados coa proteccion ambiental. Ao canon de saneamento de augas
(CSA) sumou-se en 1995 o imposto sobre a contaminacion atmosférica (ICA),
muito mais relevante tanto en termos ambientais como recadatorios. A descripcion
destas figuras e 4 sua contextualizacion tedrica e comparada adica-se unha parte do
traballo. Asimesmo, coas limitacions do escaso horizonte temporal e dos datos dis-
poiiibles, realizamos unha valoracion ex-post dos principais efeitos destes tributos.

Na actualidade a situacion ambiental de Galiza dista moito de ser positiva. Ao
grave deterioro paixasistico que estd a sofrer o territério nos ultimos decénios su-
ma-se a acentuacion dos problemas ambientais comuns ao mundo desenvolvido,

! Os autores agradecen o financiamento subministrado polos proxectos PGIDT01PXI300002PR (Xavier Laban-
deira) e PGIDT01SCX30002PR (Alberto Gago), ambos da Secretaria Xeral de Investigacion e Desenvolvemento
da Xunta de Galicia.
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cunha crecente contaminacion do ar (como veremos, moi alta en termos relativos),
das augas ¢ da terra (vexa-se Prada, Varela e Vazquez, 2001). Os tributos analisa-
dos neste traballo pretenden precisamente incidir sobre algins destes problemas, o
que de novo xustifica o noso interese.

O artigo estrutura-se en cinco apartados (excluindo este limiar e as referéncias
bibliograficas). Os fundamentos tedricos da imposicion ambiental abren o corpo de
contidos, cun resumo das principais razons economicas para a aplicacion destes
instrumentos e a analise da sua asignacion xurisdiccional. A continuacién situamos
os tributos ambientais galegos no contexto espafiol (como resposta/estimulo as
multiples experiéncias autonémicas neste campo) e internacional. Un relato porme-
norizado e valorativo do desefio regulatério escollido no CS e ICA e dos seus mul-
tiples efeitos ocupa as seccions 4 e 5. Finalmente a nosa aportacion pecha-se cunha
reflexion global sobre o presente da imposicion ambiental galega e como, ao noso
entender, deberian discorrer os seus desenvolvementos futuros.

2. FUNDAMENTOS TEORICOS DA IMPOSICION AMBIENTAL

2.1. O DOBRE DIVIDENDO

Os impostos ambientais tefien a sua primeira xustificacion na correccion de ex-
ternalidades negativas causadas pola actividade dos axentes (a contaminacioén ou
deterioro ambiental). Neste senso, a imposicion ambiental de primeiro dptimo bus-
ca restaurar a optimalidade paretiana nun contexto de analise custo-beneficio, se
ben con dificultades de diversa natureza (vexa-se por exemplo Baumol e Oates,
1988)%.

Ainda recofiecendo a limitada operatividade e viabilidade da imposicién pigou-
viana, os impostos ambientais sub-Optimos son preferibles 4s hoxe omnipresentes
regulaciéns convencionais (sobre emisions, tecnoloxias, inputs, etc.). Isto debe-se
ao contraste entre unha aproximacion de mercado, con descentralizacion na toma
de decisions, e unha aproximacion planificadora, con decisions adoitadas polo re-
gulador. De feito, o imposto ambiental funciona a xeito de prezo pagado por poluir
(ainda que asimétrico, isto €, non recebido polas victimas) que leva aos axentes a
igualar os seus custos marxinais de descontaminar, xerando asi custos totais mini-
mos de descontaminar para a sociedade.

A anterior eficiéncia estatica dos impostos ambientais une-se a eficiéncia dina-
mica, Xa que os contribuintes tefien incentivos continuos a reducir a contaminacion
e evitar asi pagamentos fiscais (mediante melloras tecnoldxicas, por exemplo). Al-

Estas incluen a grande cantidade de informacion necesaria para definir o imposto ptimo (pigouviano), xa que
¢ preciso un cofiecemento detallado do problema ambiental e a capacidade para valora-lo economicamente ao lon-
go dun amplo intervalo de posibilidades.
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go que desde logo non ocorre coas regulacions fixas de caracter ambiental, de novo
a referéncia para describir a superioridade da imposicion ambiental.

Se avaliamos este conxunto de ganancias de benestar (reduccion da externalida-
de, eficiéncia estatica e dinamica), estariamos ante o denominado primeiro divi-
dendo da imposicion ambiental’. En xeral, este dividendo é o que d4 nome aos im-
postos ambientais ¢ levou aos economistas a defender o uso destes instrumentos
nas politicas ambientais desde os anos sesenta.

Recentemente un conxunto de traballos ten-se ocupado da posible existéncia
dun segundo dividendo da imposicion ambiental, simultineo ao primeiro, dando
orixe 4 chamada teoria do dobre dividendo. O segundo dividendo da imposicion
ambiental estaria producido polo uso da recadacion ambiental para reducir ou eli-
minar impostos distorsionantes, limitando asi os excesos de gravame totais na eco-
nomia.

As primeiras interpretacions sobre o dobre dividendo foron quizais excesiva-
mente optimistas, no que se cofiece como version forte desta teoria. A través de
modelos de equilibrio parcial chegaba a afirmar-se que os impostos ambientais
apresentaban en ocasions excesos de gravame negativos, polo que non seria nece-
sario avaliar os efeitos ambientais destes instrumentos (un dos problemas aos que
se enfrontaba a imposicion pigouviana). Sen embargo, o posterior emprego de mo-
delos de equilibrio xeral demostrou que os impostos ambientais tamén ocasionaban
custos de eficiéncia convencionais, con distorsions nos mercados factoriais € de
bens, polo que o segundo dividendo poderia tomar valores negativos (Bovenberg e
de Mooij, 1994).

Na actualidade semella existir acordo verbo da existéncia dun segundo dividen-
do débil da imposicion ambiental e, por tanto, dunha caste de dobre dividendo. Este
segundo dividendo non seria outro que as ganancias de eficiéncia conseguidas coa
utilizacion da recadacion ambiental para reducir impostos distorsionantes, pero de-
finidas en relacion co uso desa recadacion con outras finalidades. E dicir, pode non
darse un segundo dividendo positivo pero ainda asi ser preferible utilizar a recada-
cion ambiental para actuar contra os excesos de gravame dos impostos convencio-
nais (ver Goulder, 1995).

2.2. ASIGNACION XURISDICCIONAL

Unha cuestion pouco tratada pola literatura ¢ a atribucion xurisdiccional 6ptima
da responsabilidade e xestion dos impostos ambientais nun estado descentralizado.
A pesar de que a natureza do problema ambiental pode ter implicacions importan-
tes neste respeito®, centraremo-nos so no alcance xeografico do problema ambiental

As veces, o primeiro dividendo dos impostos ambientais identifica-se exclusivamente coa valoracion economi-
ca da reduccion de emisions contaminantes nun modelo simples custo-beneficio.

Por exemplo, un problema ambiental non uniforme (no que os efeitos das emisions dependen da situacion xeo-
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causado (global, rexional ou local) para tirar conclusiéns normativas sobre asigna-
cion impositiva.

Se consideramos a natureza publica dos bens ambientais, a asignacion impositi-
va destas figuras deberia seguir os preceptos da teoria do federalismo fiscal. Neste
senso, o conceito da equivalencia fiscal (Olson, 1969) levaria a atribuir os impostos
ambientais a aquelas xurisdiccions onde se esgotasen os custos e beneficios asocia-
dos ao ben ambiental’. Nun modelo basico de externalidades, esta solucion obser-
varia-se no Grafico 1.

Grifico 1.- Taxas impositivas Optimas nun problema ambiental variable entre as xurisdic-
cibns 1 e 2
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>
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FONTE: Elaboracién propria.

Posto que o nivel 6ptimo de emisions é aquel no que os danos marxinais sociais
da contaminacion (DMS) igualan aos custos marxinais de descontaminar (CMD),
ante dous problemas ambientais con distinto alcance (1 e 2) calquera solucion im-
positiva central seria ineficiente. O dptimo daria-se s6 cando as xurisdiccions 1 e 2
elixisen taxas impositivas ¢, e ¢, que levasen as emisions E; e £, (vexa-se Peltzman
e Tideman, 1972).

Por tanto, agés naqueles casos nos que os beneficios e custos da reduccion de
emisions fosen iguais entre todas as localizacions do estado, a determinacion das
taxas impositivas deberia ser unha tarefa sub-central. En concordéncia coa teoria
do federalismo fiscal, asume-se aqui que o governo central non € quen de calcular

grafica do contaminador) esixe taxas impositivas variables segundo localizacion, que poden ser mellor xestionadas
por xurisdiccions sub-centrais (ver Tietenberg, 1978).

Asi os impostos desefiados para a proteccion dun cauce fluvial deberian atribuir-se 4 xurisdiccion que recolle
xeograficamente o cauce e os axentes contaminadores que o afectan.
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as taxas impositivas diferenciais por mor de dificultades informacionais e por tanto
ha de recorrer a (ineficientes) taxas xeograficamente uniformes®.

Este resultado é completamente compatible coas conclusions de Oates e Schwab
(1988) que amosan como, nunha situaciéon de competéncia interxurisdiccional, co-
munidades sub-centrais homoxéneas tenden a seleccion de incentivos fiscais para
novas industrias e niveis de emisions (relacionados con bens ambientais sub-
centrais) socialmente Optimos. Sen embargo, outros autores tefien suxerido que
taxas impositivas variables entre xurisdiccions poden causar competéncia fiscal
destructiva e levar a perdas de eficiéncia xeralizadas (Cumberland, 1981), ainda
que a evidéncia empirica existente semella rexeitar esta hipotese (Leonard, 1988).

En consecuéncia, hai un claro sustento tedérico do uso da imposicion ambiental
por parte de autoridades sub-centrais e supra-estatais. Ainda que é posible discutir
a necesidade dun nivel minimo (centralizado) de fiscalidade ambiental entre xuris-
diccions que, por exemplo, garanta unha calidade ambiental minima para todos os
cidadans dun corpo politico. Tamén pode convir analisar a asignacion da recada-
cion ambiental, mesmo cando a definicion e aplicacion das taxas impositivas tefien
unha natureza xurisdiccional determinada.

Neste senso Smith (1995) argumenta que impostos ambientais globais deberian
ser definidos e xestionados pola Unién Europea’, malia que a sua recadacion debe-
ria ser distribuida a xurisdiccions politicas inferiores. Deste xeito evitaria-se un uso
estratéxico destes tributos, co obxectivo de maximizar recursos fiscais e non de
buscar a calidade ambiental desexable. Sen dubida, un arranxo desta natureza pode-
ria ser tamén recomendable entre as distintas administracions dun estado: taxas im-
positivgas definidas pola autoridade sub-central e recadacion recebida polo governo
central®.

3. EXPERIENCIA COMPARADA

Unha das novidades fiscais mais destacadas no cambio de século ¢ a presenza
crecente da imposicion ambiental nos sistemas fiscais dos paises desenvolvidos,
acentuando unha tendéncia xa visible desde os primeiros noventa. Nese momento,
un informe da OCDE (1989) xa sinalaba a existéncia de 81 gravames con obxecti-
vos, directos ou indirectos, de natureza ambiental. Na actualidade, a consulta das

En calquera caso a equivaléncia fiscal é un conceito ideal, dificilmente alcanzable no mundo real. Na realidade
deberia seguir-se unha aproximacién menos ambiciosa, coa asignacion dos impostos ambientais a administracions
xa existentes (cunha equivaléncia fiscal imperfeita).

O exemplo mais claro de problema ambiental global ¢ o cambio climatico causado polas emisions de gases de
efeito invernadeiro.

Xeralmente os governos centrais tefien suficientes recursos como para non necesitar maximizar as recadacions
ambientais.

Revista Galega de Economia, vol. 11, nim. 2 (2002), pp. 149-172 153
ISSN 1132-2799



Gago, A.; Labandeira, X. A imposicion ambiental galega

bases de datos da OCDE ou da UE permite comprobar que os catro paises mais de-
cididos no uso destes instrumentos (Canadd, Dinamarca, Finlandia e Noruega) con-
tan con 95 tributos ambientais, elevando-se esta cifra a 176 se facemos o computo
para os dez primeiros paises (os anteriores mais Austria, Holanda, Reino Unido,
Suécia, Suiza € o Xapén)g. O Grafico 2 recolle a evolucion cuantitativa da imposi-
cion ambiental durante os ultimos anos, confirmando o significativo e crecente pe-
so relativo destes ingresos tributarios nos orzamentos publicos do mundo desen-
volvido.

Grifico 2.- Participacion porcentual dos impostos ambientais na recadacion tributaria total
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FONTE: Gago e Alvarez (2001).

Tal novidade fiscal ten ocorrido, ademais, amosando a boa conexion da imposi-
ci6n ambiental coas lifias xerais basicas da reforma fiscal moderna. De feito, a im-
posicion ambiental é o nacleo central da denominada reforma fiscal verde, proba-
blemente 0 movemento fiscal mais interesante dos ultimos anos'’. Noutros traba-
llos ocupamo-nos de fundamentar e describir as aplicacions deste modelo que, en
eséncia, comparten a utilizacion dos impostos ambientais como contrapeso a diver-
sas reduccions na imposicion sobre a renda (persoal e societaria) e nas cotizacions
sociais, nun marco de neutralidade recadatoria (ver Gago e Labandeira, 1999 e
2000). As reformas fiscais verdes estan, ademais, inspiradas ou reforzadas pola teo-
ria do dobre dividendo da imposicion ambiental, xa mencionada no epigrafe 2.1.

Cumpre sublifiar que o uso de impostos ambientais esta producindo-se en todos
os niveis de governo, cunha adscripcion aos niveis sub-centrais que se corresponde
co avanzado pola literatura teoérica (vexa-se 2.2). Neste senso, a base de datos da
OCDE permite detectar até 38 figuras ambientais de caracter sub-central e 14 pai-

? Vexa-se OCDE (2001) e Comision Europea (2000).

Suécia foi o primeiro pais en introducir unha reforma fiscal verde en 1990, seguida por Noruega (1992), Di-
namarca e Finlandia (1993), Holanda (1994) e, mais recentemente, Reino Unido (1996) e Alemaiia (1999).
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ses nos que esta practica € habitual. O Cadro 1 recolle algins destes tributos am-
bientais rexionais ou locais nos paises do noso entorno, informando do grao de
asignacion. Destacan as aplicacions no campo enerxético, transporte privado e ver-
quidos liquidos.

Cadro 1.- Algins impostos ambientais sub-centrais na OCDE

IMPOSTOS S/ IMPOSTOS S/ | IMPOSTOS S/ IMPOSTOS S/
COMBUSTIBLES VEICULOS RESIDUOS |VERQUIDOS LIQUIDOS
Alemana R
Austria R, L R
Canada R R
Espafia R
Holanda L R L
N. Zelandia L
Portugal L
Suiza L
Xapoén R,L
R: rexional; L: local.
O sombreado indica asignacion impositiva compartida co governo central.

FONTE: Elaboracion propria de OCDE (2001).

Con todo, a influéncia desta tendéncia reformista ten sido mais ben reducida no
caso espafiol. Actitude escasamente receptiva, cando non obstructora, manifestada
sobre todo nas facendas central e local, que s6 se aproximaron a este tipo de ins-
trumentos con figuras febles e de finalidade ambiental difusa'’.

Unha excepcion parcial a este comportamento da-se nas facendas autonomicas.
Asi desde 1981, ano en que entrou en vigor o canon de saneamento cataldn, a prac-
tica totalidade das comunidades de réxime comun tefien aprobado e posto en vigor
diversas figuras con algunha finalidade ambiental. O Cadro 2 resume estas aplica-
cions, coa natureza e data de aprobacion parlamentar dos tributos ambientais.

A maior parte dos tributos ambientais autondémicos (e os primeiros cronoloxi-
camente) estan relacionados coas emisions de residuos liquidos (canons de sanea-
mento, de verquidos e de contaminacion), cunha estimacion indirecta a partir de
consumos de auga e impacto ambiental variable segundo a magnitude das taxas
impositivas aplicadas. Seguiron-lles os impostos sobre instalaciéns con incidéncia
ambiental, figuras de natureza recadatoria e nulo perfil ambiental nas que prospe-
rou o recurso de inconstitucionalidade do governo central. Os impostos autondmi-
cos relacionados coas emisions enerxéticas (a partir do desefio galego de 1995) te-
fien o fundamento ambiental mais solido e representan hoxe o desenvolvemento
mais popular. Finalmente, existen outros tributos so colateralmente relacionados
coa proteccion ambiental, como o imposto eco-turistico balear ou os gravames ca-
talans sobre actividades de risco e grandes superficies.

11 - . . . . ., . .
Isto contrasta coas potencialidades ambientais e fiscais observadas en simulacions de impostos sobre as emi-
sions espafiolas de dioxido de xofre (SO,) e carbono (CO,) (ver Labandeira e Labeaga, 1999 ¢ 2000).
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Cadro 2.- Tributos proprios relacionados co meio ambiente nas comunidades autobnomas

CSA ICDP DvC INIMA ICA GAR IEN 1GS IEC
Andalucia 1994
Aragén 1997
Asturias 1994
Baleares 1991 1991D 2000
Canarias 1986 1990
Castilla-M. 2000 2000@C

)

Catalufia 1981 1997® 2000@
C. Valencia 1992
Extremadura 1997? 20001
Galiza 1993 1995
Madrid 1984
Murcia 1995
Navarra 1988
Rioja 1994
CSA: Canon de saneamento de augas; ICDP: Imposto s/combustible derivado petréleo; CVC: Canon de ver-
quidos contaminantes; IIIMA: Imposto s/instalacions que inciden no ambiente; ICA: Imposto s/conta-
minacion atmosférica; GAR: Gravame s/actividades risco; IEN: Imposto s/enerxia nuclear; IGS: Imposto
s/grandes superficies; IEC: Imposto ecoturistico.
A data refire-se 4 promulgacion lexislativa da norma que define o tributo: M Declarado inconstitucional (Sen-
téncia de 30-11-00); @ Recorrido ante o Tribunal Constitucional polo governo central; ® Imposto mixto so-
bre emisions e produccién/depdsito nuclear

FONTE: Elaboracion propria.

A intensa actuacion das administracions autonémicas neste campo ten proba-
blemente que ver coas suas necesidades financeiras e coas fortes restriccions que
impén a LOFCA para a captura de feitos impoiiibles'?, sendo precisamente a falla
de interese da administracion central na imposiciéon ambiental a que ten permitido e
potenciado este comportamento.

Sen embargo, esta tendéncia pode ver-se amortiguada nun futuro préximo. Pri-
meiramente polos cambios no sistema de financiamento autonoémico desde 2002
(ver o epigrafe 6), ainda que tamén polos habituais recursos ante o Tribunal Consti-
tucional que ven empregando o governo central contra as ltimas iniciativas auto-
némicas no campo da imposicion ambiental'*.

12 , . . ., . . . . o
Os limites son de dous tipos: a criacion de tributos autonomicos sobre feitos imponibles gravados polo gover-
no central (art. 6.2) e sobre matérias imponibles reservadas as corporacions locais (art. 6.3).

Foéra dos tributos sobre verquidos e da imposicion propria sobre carburantes de Canarias, o imposto galego
sobre a contaminacion atmosférica ¢ o tinico que non sofreu un recurso de constitucionalidade por parte do gover-
no central.
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4. O IMPOSTO GALEGO SOBRE A CONTAMINACION
ATMOSFERICA

4.1. DESCRIPCION E VALORACION

Como avanzamos, este tributo representa probablemente a aproximaciéon mais
decidida e consistente dentro da actuaciéon autonémica no campo da fiscalidade
ambiental. Foi establecido pola Lei 12/1995 e desenvolvido regulamentariamente
polo Decreto 29/2000", contando desde sempre cunha grande oposicion por parte
dos axentes afectados'’. De feito, todos os suxeitos pasivos recorreron xudicial-
mente a Lei, os dous Regulamentos e todas as liquidacions, se ben con pouco €xito
até hoxe'®.

O imposto grava as emisions de dioxidos (ou calquera outro composto osixena-
do) de xofre e nitroxeno (NOx), contaminantes relacionados coa queima de com-
bustibles foseis'’. Estas substancias son a causa fundamental de fenomenos de
choiva acida, con efeitos sobre infraestruturas construidas, bosques, cultivos e cau-
ces fluviais'®.

O Cadro 3 indica a importancia destas emisions contaminantes no caso galego,
onde se orixinan o 30% das emisions espafiolas de SO, e algo mais do 8% das de
NOx, estando Galiza por baixo do 7% da povoacion estatal. Isto explica-se funda-
mentalmente pola presenza de duas grandes centrais térmicas de produccion eléc-
trica (Endesa en As Pontes e Union-Fenosa en Meirama) que empregan lignitos na-
cionais de moi baixa calidade ambiental. En todo caso non deixa de sorprender a
grande contaminacion atmosférica producida en Galiza, bastante por riba de territo-
rios moito mais desenvolvidos econdémicamente.

En Labandeira (1996) discute-se o papel da imposicion ambiental para a xestion
desta clase de problemas ambientais. Tomando como referéncia o deseflo normati-
vo Optimo sinalado nese traballo, a continuacion avaliamos as alternativas escolli-
das no ICA. Para principiar, o ambito transfronteirizo (rexional) do deterioro am-

14 Este Regulamento substituiu ao establecido polo Decreto 4/1996.

15 .. . . . . .. fos P
Inicialmente éstes tentaron paralisar o proxecto de lei por medio da presion politica, como demostran as noti-
cias da imprensa de finais de 1995.

O Tribunal Superior de Xustiza de Galiza (TSXG) desestimou os recursos interpostos sobre a Lei e primeiro
Regulamento (Senténcia de 22 de xaneiro de 2001), que foron enton apresentados perante o Tribunal Constitucio-
nal. As razons esgrimidas polo tribunal galego foron: i) a comunidade galega ten atribucions de seu no campo da
politica ambiental, i) o imposto ten natureza mixta ambiental-fiscal, /i) non existe discriminacion ante os peque-
nos contaminadores xa que éstes non sobrepasan limites tolerables, iv) non atenta contra a LOSEN (Ley Organica
del Sistema Eléctrico Nacional, entdn en vigor) porque se entende que o imposto debe cair sobre os axentes emiso-
res e non sobre os consumidores finais, e v) o imposto cumpre co principio de quen contamina paga. O TSXG en-
tendeu que non se debia pronunciar sobre a posible existéncia de dobre imposicion.

Segundo Baena (1997), foi desefiado tomando como referéncia a taxe parafiscale sur la pollution atmosp-
hérique francesa de 1995.

As emisions de 6xidos de xofre e nitroxeno poden causar tamén efeitos negativos sobre a saude humana, es-
pecialmente cando interaccionan con outros contaminantes. Vazquez e Labandeira (1999) informan precisamente
da importancia dos danos 4 satde orixinados por problemas ambientais en Galiza.
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biental gravado' deberia levar a unha asignacién tributéria supra-estatal (4 Unién
Europea no noso continente, por exemplo) que obviamente non se produce neste
caso.

Cadro 3.- Emisions de certos contaminantes (1000 T) en 1999

SO, NOx CO, POVOACION
Andalucia 132 199 39,864 7,236,459
(% s/total) (8.4) (14.1) (14.3) (18.2)
Aragon 251 71 13,965 1,183,234
(% s/total) (16.0) (5.0) (5.0) (3.0)
Castilla-L 184 178 31,058 2,484,603
(% s/total) (11.8) 12.7) (11.1) (6.2)
Castilla-M 91 89 16,857 1,716,152
(% s/total) (5.8) (6.4) (6.0) (4.3)
Catalufia 96 165 37,257 6,147,610
(% s/total) (6.2) (11.7) (13.4) (15.4)
Euskadi 59 65 15,391 2,098,628
(% s/total) (3.8) (4.6) (5.5) (5.3)
Galiza 465 116 27,971 2,724,544
(% s/total) (29.8) 8.3) (10.0) (6.8)
Madrid 25 79 18,555 5,091,336
(% s/total) (1.6) (5.6) (6.7) (12.8)
TOTAL
ESTADO 1563 1406 278,634 39,852,651
FONTE: Elaboracion propria de Ministerio de Medio Ambiente
(2000) e INE (2000).

Respeito ao calculo da base impoilible, as auto-declaracions deben seguir un
procedemento de medicidon directo ou estimacion obxectiva (descrita no actual Re-
gulamento). O regulador utiliza a técnica do minimo exento para deixar sen efeito o
imposto para aqueles emisores por debaixo das 1,000 toneladas anuais dos conta-
minantes gravados. Isto s6 supon aproximadamente un tércio das emisions totais
galegas, quedando por riba do limite as centrais térmicas de As Pontes, Meirama e
Sabon, a Refinaria de A Coruia e a planta de producion de alumina de San Cibrao-
Lugo®.

A tarifa organiza-se en tres tramos: un primeiro exento, un segundo para emi-
sions de entre 1,000 e 50,000 toneladas anuais (5,000 ptas/tonelada) e un terceiro
para emisions de mais de 50,000 toneladas por ano (5,500 ptas/tonelada)®'. Cumpre
sublifiar que as taxas impositivas do ICA son considerablemente mais baixas cas
doutros impostos similares, como o sueco (ver Labandeira, 1996), ou de valora-

19 - s . s :

Os oxidos de xofre e nitroxeno viaxan longas distancias, polo que boa parte do dano ambiental produce-se en
areas alleas ao territorio de emision.

O caso da planta de San Cibrao merece unha mencion especial, ao orixinar directa e indirectamente (a través
da grande demanda de electricidade xerada) boa parte das emisions galegas de sustancias causantes da choiva éci-
da,

21 .. . . .

A Lei adianta o establecemento dun cuarto tramo despois do ano 2000, non concretado até o momento. Isto é
criticado por Rozas (1997) ao ser os ‘programas politicos e non os textos lexislativos o lugar proprio de semellante
declaracion de propoésitos’.
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cions econodmicas do dano ocasionado por estes contaminantes. De feito, Labandei-
ra ¢ Labeaga (2000) estiman uns danos econdémicos de 40,000 pesetas por tonelada
de SO, emitida desde Espana (un 800% mais que a taxa impositiva do ICA), a par-
tir de avaliacions ad-hoc e extrapolacions de estudos internacionais de recofiecido
prestixio. En todo caso, quizais estas baixas taxas impositivas tefian que ver co al-
cance espacial do problema ambiental gravado, sofrido en boa parte fora das fron-
teiras galegas.

Por tanto, a taxa impositiva empregada é uniforme entre localizacions e variable
segundo nivel de emisions. Técnicamente ambas opciéns son pouco afortunadas xa
que o problema ambiental é non uniforme (ver nota 4) e, ademais, taxas crecentes
segundo o nivel de emisions non son custo-eficientes (Gago e Labandeira, 1997).
Neste senso, a uniformidade xeografica ten probablemente que ver coa baixa viabi-
lidade administrativa da variabilidade xeografica de taxas, mentres que a tarifa
progresiva pode deber-se 4 pseudo-identificacion de emisions con capacidade eco-
noémica’.

A recadacion neta (deducidos os gastos de xestion) ¢ afectada nun 95% a actua-
cions autondmicas en matéria de proteccion ambiental e conservacion de recursos
naturais. O 5% restante destina-se & dotacion dun Fondo do ICA para a atencion de
gastos extraordinarios e situacions de emerxéncia provocados por catastrofes am-
bientais™. De novo, o desefio técnico non considera as criticas unanimes dos eco-
nomistas 4 afectacion explicita da recadacion ambiental (ver Gago e Labandeira,
2001), se ben ésta ¢é relativamente ampla e limita asi parte dos seus efeitos negati-
VOs.

A recadacion do ICA supera os 2,000 millons de pesetas anuais desde a sua
primeira aplicacion, tal como se indica no Cadro 4. Os ingresos do imposto manti-
veron-se relativamente estables no biénio 1996-1997, experimentando unha suba
dun 15% en 1998/1999. Se ben este tributo ¢ dos mais recadadores na stia categoria
a nivel estatal, representa ben pouco no conxunto dos ingresos tributarios autond-
micos (ver tamén epigrafe 6) e s6 un 0.06% do PIB galego en 1996.

Cumpre sinalar tamén que en torno ao 90% do recadado polo ICA provén das
empresas de xeracion eléctrica radicadas en Galiza. Unha simulacion a partir de da-
tos de emisions das unidades xeradoras de electricidade para 1994 (OFICO, 1995)
levaria a unha recadacion de arredor de 2,650 millons de pesetas™. O Cadro 5

22 . , L. .

Baena (1997) sinala que este ¢ o principal problema legal a que se enfronta ICA, pola sua deficiente natureza
ambiental.

O actual Regulamento do imposto concreta as caracteristicas deste fondo, nunca superior aos 1,000 millons de
pesetas e de natureza reintegrable.

Esta cifra e superior as liquidacions reais do imposto entre 1996 ¢ 1999, o que probablemente se deba a re-
duccion de emisions do sector entre 1994 e 1996. Este control de emisions ten-se realizado fundamentalmente a
traves de cambios de combustible e debe-se ao endurecemento do marco regulatorio ambiental europeu sobre gran-
des instalaciéns contaminantes.
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recolle a distribucion de emisions e cuotas entre as plantas de As Pontes, Meirama
e Sabon. A magnitude das emisions e a propria actuacion da tarifa progresiva levan
a unha cuota liquida de As Pontes proxima ao 85% da recadacion total do imposto
sobre os xeradores eléctricos. Meirama situa-se maioritariamente no segundo tramo
da tarifa (arredor do 15% da recadacion total) e Sabon s6 excede marxinalmente o
minimo exento.

Cadro 4.- Ingresos tributarios autonémicos de Galiza (millons de pesetas)

1996 1997 1998 1999
Participacion no IRPF 44,402 52,064
Qutros tributos cedidos 32,516 36,121 44,045 50,892
ICA 2,154 2,186 2,471 2,521
CSA 144 395 424 886
Outros tributos proprios* 14,270 14,708 14,126 13,780
TOTAL 49,084 53,410 | 105,468 120,143
* Incliie taxas.

FONTE: Elaboracion propria a partir de IGE (2000) e Augas de Galicia.

Cadro 5.- Simulacién das cuotas do ICA en 1994

EMISIONS SO, | EMISIONSNOx | CUOTA ICA

(toneladas) (toneladas) (1000 ptas.)
C.T. As Pontes 390,006 21,409 2,232,282
C.T. Meirama 73,940 7,752 418,806
C. T. Sabén 1,464 200 3,320

FONTE: Elaboracion propria a partir de OFICO (1995).

4.2. EFEITOS ECONOMICOS E AMBIENTAIS

A cuantificacion dos resultados do imposto debe comezar pola avaliacion, ainda
que sexa cualitativa, das propriedades custo-eficientes do instrumento aplicado (ver
seccion 2.1). Neste senso, que o imposto se aplique soamente sobre un nimero moi
reducido de contaminadores ¢ sorprendente, xa que se anula practicamente unha
das avantaxes comparativas da imposicion ambiental fronte as regulacions conven-
cionais (a flexibilidade da descentralizacion de decisions). De feito, as regulacions
poderian funcionar relativamente ben nun contexto de poucos contaminadores e,
por tanto, limitados problemas informacionais, ainda que non subministrarian in-
gresos fiscais.

Unha segunda cuestion de interese, que novamente s6 podemos tratar desde
unha perspectiva cualitativa, ¢ o uso da recadacion do imposto. A afectacion do
ICA ¢ relativamente xenérica e non podemos saber se, COmo noutros paises, 0s sec-
tores afectados tefien conseguido derivar parte da recadacion pagada por eles para
proxectos ambientais de obrigado desenvolvemento. Se asi fose, tal presion sobre o
regulador reduciria ainda mais a eficiencia do instrumento.
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Dentro dos efeitos puramente ambientais, cumpre destacar que as emisions
obxecto de gravame xeran problemas dunha certa magnitude e consecuentemente
calquera actuacion correctora debe ser benvida. Asi, o Grafico 3 situa as emisions
galegas de substancias acidas no contexto europeo, sinalando unha forte contribu-
cion destas & superacion das cargas criticas (ou niveis sen dano de acidificacion) en
diversas localizacions do continente.

Grafico 3.- Deposicions acidas en Europa Occidental en 1990 (contribucions en mais do
5% as cargas criticas en eqH+ ha-a a-1)

> 1000
500-1000
250-500

50-250 |
<50

o

FONTE: Labandeira (1996).

Sen embargo, a propria evolucion da recadacion semella indicar que non se es-
tan inducindo conductas correctoras (ver Cadro 3). Os contaminadores limitan-se a
pagar o imposto e seguir emitindo, o que probablemente esta relacionado coa baixa
taxa impositiva empregada. De feito, as empresas eléctricas (que son as que pagan
a practica totalidade do ICA) tefien apuntado que os efeitos ambientais son case nu-
los porque non ¢ rentable para elas introducir tecnoloxias correctoras (ver Silva e
Olaguibel, 2001)*.

En relacion co precedente e tamén coas consecuéncias econdomicas do imposto,
¢ necesario cofiecer como actiia o ICA dentro do sistema eléctrico espafiol. Na ac-

25 .. . .
Incluso se argumentou que as plantas produtoras de electricidade galegas foron establecidas por razons de po-
litica rexional (vinculada & parella actividade de extraccion de lignitos) e non por ser rentables economicamente. O
imposto s6 conseguiria reducir ainda mais a rentabilidade, sen opcions para a mellora ambiental.

Revista Galega de Economia, vol. 11, nim. 2 (2002), pp. 149-172 161
ISSN 1132-2799



Gago, A.; Labandeira, X. A imposicion ambiental galega

tualidade éste encontra-se inmerso nun proceso de liberalizacion (definido pola Lei
54/97 do sector eléctrico) que implica prezos uniformes a nivel estatal (agas no
mercado maiorista), establecidos basicamente a partir dun mercado de xeracion®.
Este mercado vai cobrindo a demanda prevista en cada periodo de programacion
coa oferta dos xeradores (de menor a maior custo de producion) até chegar a oferta
da unidade marxinal, que ¢ a que define o prezo da electricidade.

Neste contexto, un imposto sub-central que afectase a un conxunto de xeradores
de electricidade poderia ter resultados dispares. Un primeiro caso ocorreria cando o
produtor sometido ao gravame ofertase a un prezo bruto (incluindo imposto) infe-
rior a0 marxinal, provocando o imposto unha drenaxe dos beneficios do produtor.
Un segundo caso daria-se cando o xerador quedase féra do mercado porque o prezo
bruto ao que pode ofertar situa-se, a causa do imposto, por riba do prezo de merca-
do. Finalmente, poderia suceder un terceiro caso no que a unidade marxinal ¢ pre-
cisamente a gravada e, por tanto, o imposto influe directamente no prezo de merca-
do.

O Cadro 6 recolle os efeitos do ICA nos prezos da electricidade producida nas
tres centrais térmicas suxeitas a gravame. O dato de recadacion de As Pontes é so
aproximativo, ao non ser publicas as cuotas individualizadas por suxeitos pasivos.
Pode-se observar que o efeito en prezos non parece o suficientemente elevado co-
mo para inducir a cdmbios estruturais na oferta como os recén avanzados, ainda
que si ¢ significativo en certos xeradores (até un 3.5% do prezo medio da electrici-
dade en 1999).

Cadro 6.- Simulacion dos efeitos do ICA sobre os prezos da electricidade por central e res-
peito ao prezo médio, 1999

PAGO ICA | PRODUCION | IMPOSTO | IMPOSTO S/
(1000 ptas) | ENBARRAS | POR Kwh | PREZO MEDIO
(MWH) (ptas) (%)
C.T. As Pontes 2,000,000 9,202,990 0.217 3.7
C.T. Meirama 448,000 3,087,000 0.145 2.5
C.T. Sabon 25.8 9,202,990 0.056 1.0

FONTE: Hermo (2001) e elaboracion propria de OFICO (1994).

En todos os casos sinalados con anterioridade o imposto reduce os beneficios do
xerador e por tanto ten potenciais efeitos incentivadores. A cuestion é que haxa al-
ternativas descontaminadoras a un custo menor que o orixinado polo imposto, caso
que non parece probable no ICA pola xa mencionada baixa taxa impositiva.

Mais preocupante, nembargantes, ¢ o efeito dun imposto sub-central como o
ICA no consumo final de electricidade. Na maior parte dos casos éste sera nulo, o
cal non ten moito sentido se pretendemos incluir todos os custos (incluidos os am-
bientais) no prezo dos bens, un dos obxectivos da imposicion ambiental. Pero se o

26 . T . se . .
Os prezos finais tamén incluen custos de transporte, distribucion, garantia de potencia, etc. (ver Arocena,
Kiihn y Regibeau, 1999).
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imposto influise directamente no prezo (o terceiro caso) pode ser igualmente perni-
cioso, xa que o produtor marxinal estaria implicitamente extendendo os seus custos
ambientais ao resto do sistema.

En conclusion, os efeitos ambientais do ICA son limitados tanto polo reducido
das suas taxas impositivas como pola sua integracion nun mercado eléctrico como
o espafiol. Os efeitos econdomicos son tamén moderados, tanto en prezos de produ-
cion como en ingresos fiscais®’. Tan s6 cabe intuir uns certos efeitos distributivos
pola drenaxe de recursos dos produtores eléctricos hacia o sector publico.

5. O CANON DE SANEAMENTO DE GALIZA

5.1. DESCRIPCION E FUNCIONAMENTO

Este tributo autondmico ten a sua orixe na estrutura de concas definida na ad-
ministracion hidraulica espafiola, que reserva a administracion das que tefien natu-
reza intercomunitaria as Confederacions Hidrograficas, organismos autonomos
adscritos ao Ministerio de Medio Ambiente e, polo tanto, & administracion central.
As concas intracomunitarias, nembargantes, son responsabilidade de cada res-
pectiva administraciéon autonoémica, que debe lexislar sobre a sua regulacion
(Galiza ten asumido estas competéncias na Lei 8/1993 da administracion hidrauli-
ca).

Precisamente a Lei 8/93 crea no seu artigo 38 o CS, definido como un tributo
finalista afectado ao financiamento de Augas de Galicia, organismo auténomo ads-
crito 4 Conselleria de Politica Territorial, Obras Plblicas e Vivenda®®. Sen embar-
go, a xestion do CS non principiou até febreiro de 1996, comezando as primeiras
liquidacions en xullo dese mesmo ano.

O feito que causa a aplicacion do CS ¢é a producion de verquidos de augas e
produtos residuais que poden xerar contaminacién nas augas continentais ou mari-
timas, entendendo que, de xeito directo ou indirecto, isto € o que ocorre cando se
consume ou utiliza auga de calquera procedéncia. Os suxeitos pasivos do CS son os
usuarios domésticos e industriais que realicen este consumo, tendo este ambito per-
soal unha concrecion un pouco especial (para unha descripcion legal do CS ver
Garcia, 1996).

En particular, os usuarios industriais son todos aqueles cun consumo anual de
auga superior aos 3,000 m®. Ainda sendo inferior o seu consumo anual a esta canti-
dade, son tamén calificados como industriais aqueles axentes que causen unha con-

27 . , Lo . o . . . .
Ainda asi, as eléctricas afirman que o ICA explica a auséncia de Galiza no mapa de novas instalacions de ci-
clo combinado.

Augas de Galicia ten atribuidas, entre outras, as competéncias de administrar e controlar o dominio publico
hidraulico e de construir e explotar as obras hidraulicas dentro do territério galego.

Revista Galega de Economia, vol. 11, nim. 2 (2002), pp. 149-172 163
ISSN 1132-2799



Gago, A.; Labandeira, X. A imposicion ambiental galega

taminacion de caracter especial®. Os usudrios domésticos son os non incluidos na

definicion anterior, ainda que na aplicacion temporal do CS distinguiu-se entre ci-
dadans de nucleos de povoacion e os de aglomeracions urbanas™.

A liquidacion do CS ¢ relativamente sinxela nas duas posibles formas de tribu-
tacion:

a) En xeral, determina-se o volume de auga consumida mediante estimacion directa
en contador e calcula-se a cuota a ingresar do seguinte xeito:

Cuota = [Volume de auga consumida] . [Taxa aplicable]
(en m’) (ptas./m’)

Na regulacion inicial deste procedemento, establecida na Lei 6/1994, a taxa es-
tipulada foi de 15 ptas./m’ para industrias e 0 para consumidores domésticos.
Posteriormente, a Lei 1/98 fixou a taxa de consumos domésticos en 9 ptas. /m’.

b) Opcionalmente, de oficio pola administracion ou a instancias do proprio suxeito
pasivo, o calculo da cuota fai-se a partir da estimacion da carga contaminante
verquida nos seguintes termos:

Cuota = 3C; . P;

sendo C o numero de unidades do parametro avaliado; i o usuario industrial; P o
valor monetario asignado a cada parametro; e j os parametros de contaminacion
considerados.

Por suposto, a estimacion de carga contaminante pode levar a un pagamento su-
perior ou inferior ao que lle corresponderia ao suxeito pasivo segundo o volume
de auga consumida.

A anterior € unha estrutura tributaria que pode calificarse como estandar na ex-
periéncia comparada das sete comunidades que ata o momento tefien aplicado esta
figura (ver Cadro 2), se ben existen alguns aspectos diferenciadores que alcanzan
unha considerable importancia. Asimesmo, aproxima-se ao contido dos tributos
vixentes en bastantes paises europeos con igual finalidade.

Desde un punto de vista fiscal, a sua valoracion ¢é relativamente positiva. Seme-
lla tratar-se dun tributo viable, con custes administrativos ¢ de cumprimento mode-
rados. Canto 4 sua capacidade recadatoria, depende en grande medida da definicion
inicial do dano ambiental estimado e da taxa empregada. A regulacion inicial do
CS fixou unha taxa industrial case tres veces inferior & establecida polo CS catalan

29 Define-se como a producida por 200 cidadans equivalentes (90 g. de matérias en suspension e 57 g. de maté-
rias oxidables por cidadan).

As segundas inclien zonas disperas de caracter urbano, sendo a aplicacion real do CS un ano mais tarde que
nos nucleos (xullo de 1999).
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(ver Gispert, 2000). A consecuéncia, como pode apreciar-se no Cadro 7, € unha ca-
pacidade recadatoria moi limitada, ainda que o potencial do tributo sexa notable-
mente maior.

Cadro 7.- Recadacion do canon de saneamento de Galiza (millons de pesetas)

1996 1997 1998 1999
Industrias 102 161 180 221
(% s/total) (70.8) (40.8) (42.5) (24.9)
Subministradores 42 234 244 318
(% s/total) (29.2) (59.2) (57.5) (35.9)
Domésticos 347
(% s/total) (39.2)
TOTAL 144 395 424 886

FONTE: Elaboracion propria a partir de datos de Augas de Galicia.

O Cadro distingue entre recadacion industrial, doméstica e de subministradores.
Isto debe-se a que Augas de Galicia xestiona boa parte dos recursos do CS a través
das compafiias subministradoras de auga. A xestion de captacions particulares de
auga realiza-se desde Augas de Galicia, a partir dun censo de extractores.

5.2. VALORACION ECONOMICO-AMBIENTAL

A valoracion do CS en termos econémico-ambientais admite signos diversos, se
ben a sua eficacia é en todo caso limitada. Os aspectos madis positivos cabe atribui-
los & sua afectacion 4 realizacion de obra hidraulica e de saneamento de augas resi-
duais, o que debe xerar resultados ambientais positivos. En todo caso, non mais que
outro tributo de calquera perfil, aplicado aos mesmos programas de gasto.

Polo demais, a sua valoracion neste senso atopa-se limitada ou incluso xera du-
bidas razonables. Isto € asi principalmente porque o CS, como a maior parte das fi-
guras semellantes, fundamenta-se nunha equivaléncia forzada entre consumo de
agua e contaminacion de agua.

Neste senso, o aspecto mais relevante na correcta definicion dun imposto am-
biental ¢ a existéncia dun bon vinculo co problema ambiental que se pretende co-
rrexir. Que esta relacion sexa mais ou menos estreita depende basicamente do mé-
todo de estimacion de efeitos empregado. Se a medicion directa non € posible, te-
remos que recorrer a métodos indirectos que buscan aproximar a base impofiible
real mediante indicadores fisicos ou econdmicos representativos do deterioro am-
biental producido. Segundo acertemos nesta seleccion dos indicadores, asi resultara
a racionalidade ambiental do tributo que estexamos utilizando (para mais sobre este
asunto vexa-se Gago e Labandeira, 1999).

Pois ben, o CS adoita como indicador fisico da capacidade contaminadora dos
axentes o consumo de auga limpa e con iso define un vinculo bastante imperfecto.
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De feito pode haber empresas que sexan intensivas en consumo de auga e que te-
fian un reducido nivel de verquidos e viceversa. Xa que logo, a racionalidade am-
biental desta figura ¢ limitada, reducindo asi a sua capacidade para alterar as con-
ductas non desexadas.

Ademais, a limitada capacidade de influéncia garda relacion tamén coas pautas
de consumo, privado e industrial, asociadas a un ben de primeira necesidade como
¢ a auga. As estimacions dispoiibles para Galiza definen a demanda residencial de
auga como inelastica, se ben imperfectamente inelastica, o que adianta unha res-
posta moi feble polas baixas taxas impositivas aplicadas®'. Desde outra perspectiva,
estas mesmas caracteristicas fan predecible unha incidencia distributiva negativa.

Por ultimo, o desefio administrativo do CS tampouco potencia os aspectos de
eficacia ambiental aos que estamos aludindo porque a sua aplicacion segundo a
carga contaminante verquida (que proporcionaria a efectividade ambiental mais
elevada) ten caracter opcional, agas peticion expresa dos suxeitos afectados. Este
ultimo semella un caso bastante inusual, mentres que a Administracion dificilmente
recorrera a un procedemento complexo de maneira xeralizada se os seus mecanis-
mos de verificacion e control previos non estan garantidos e se dispoén dunha alter-
nativa moito mais sinxela e menos conflictiva®.

Por outra banda, a declaracion xeral de carga contaminante para usos industriais
(establecida no Regulamento do CS) que seria necesaria para un desefio ambien-
talmente mais correcto, s6 ¢ obrigatoria para os titulares e usudrios reais de apro-
veitamentos de augas procedentes de captacions superficiais, subterraneas, pluviais
ou de calquera outra procedéncia. A maioria dos axentes industriais non estan obri-
gados a facer tal declaracion, o que imposibilita calquera hipotética extension do
método da carga contaminante real e, polo tanto, un mellor axuste do CS ao pro-
blema ambiental considerado.

6. O PRESENTE E O FUTURO DA IMPOSICION AMBIENTAL
GALEGA

Neste artigo temo-nos ocupado de situar a imposicion ambiental sub-central no
contexto tedrico e internacional, ademais de avaliar o desefio e efeitos das figuras
autondmicas existentes en Galiza. Chegados a este punto semella necesario resumir
os principais resultados e avanzar os vieiros futuros para a contribucion do sistema
fiscal galego 4 proteccion do entorno natural.

31 A estimacion da dita elasticidade situa-se entre 0.12 € 0.17 (ver Martinez, 2001).

32 .. ~ . . . ; T .
Augas de Galicia recofiece que s6 se estima a carga contaminante as grandes industrias. O resto do sector in-
dustrial pode apresentar anélises de verquidos que seran despois validados por Augas de Galicia a efeitos do pa-
gamento do CS.

166 Revista Galega de Economia, vol. 11, nim. 2 (2002), pp. 149-172
ISSN 1132-2799



Gago, A.; Labandeira, X. A imposicion ambiental galega

En primeiro lugar, destacamos as avantaxes que apresenta a imposicion ambien-
tal como instrumento regulatorio. A revision da teoria do dobre dividendo demos-
trou que os tributos ambientais non s6 xogan un papel no control do deterioro natu-
ral, tamén poden perseguir obxectivos netamente fiscais. En particular, o uso de
impostos ambientais potentes nun marco de neutralidade recadatoria, a través da
substitucion de impostos directos convencionais, define o modelo de reforma fiscal
verde.

Tamén pudemos demostrar como os impostos ambientais tefien perfis espaciais
diversos. Neste senso, € preferible definir impostos ambientais sub-centrais cando o
ben ambiental que se pretende protexer ten un alcance sub-central.

En Espafia e nos paises do noso entorno existen abundantes experiéncias con
impostos ambientais sub-centrais. No noso traballo ocupamo-nos de categorizar e
describir algunhas destas aplicacions, ademais de explicar o activo comportamento
autondmico neste campo.

A analise da tributacion propria ambiental galega constituiu o nucleo deste es-
tudo. Describimos en profundidade o desefio impositivo do ICA e do CS, ao que
acompainamos dunha interpretacion valorativa. Asemade, na medida das nosas po-
sibilidades e dos datos existentes, subministramos unha primeira avaliacion eco-
némica e ambiental ex-post da aplicacion destes instrumentos.

O Grafico 4 recolle asi a relevancia recadatoria da imposicion propria galega a
finais do século pasado. E evidente a parquedade destes recursos, completamente
eclipsados pola cesion parcial do IRPF desde 1997. Sen embargo, isto non quere
dicir que a imposicion ambiental galega non represente un desenvolvimento de in-
terese a nivel estatal.

Grafico 4.- ICA e CSA na fiscalidade autonomica galega, 1999
2

1.- Outros t. cedidos: 43,3%

2.- Part. IRPF: 43,3%
3.-ICA: 2,1%
4.- CSA: 0,8%

5.- Outros t. proprios: 11,5%

5 43

FONTE: Elaboracion propria.

Efectivamente, o ICA ¢ probablemente o desefio mais ambicioso no campo da
fiscalidade ambiental autonémica. No traballo quixemos resaltar que este imposto
representa un paso adiante na internalizaciéon econdmica da contaminacion. Sen
dubida, o ICA tamén apresenta problemas de diversa indole: unha baixa correspon-
déncia co problema ambiental que se quer controlar, unha actuacion limitada na in-
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centivacion e un escuro efeito final ao interaccionar co entramado institucional do
sistema eléctrico espaiiol.

O CS ¢ unha figura moito mais moderada, tanto no desefio como nos efeitos. No
desefo seguiron-se claramente as sendas marcadas por desenvolvementos autond-
micos anteriores, sen asumir riscos regulatorios. Nos efeitos, a baixa incentivacion
resposta agora non s6 a unhas reducidas taxas impositivas sendn tamén ao proprio
funcionamento do canon, sen gravar habitualmente dunha forma directa os verqui-
dos ocasionados.

Quizais haxa que preguntar-se por que a tributacion ambiental galega ten esco-
llido precisamente estas bases para establecer os tributos. jExiste, como moitos
comentaristas afirman, un claro sesgo hacia tributos recadatorios e s6 colateralmen-
te ambientais?. Desde logo este pode ser o caso no ICA, xa que permite extrair uns
abundantes recursos de sectores productivos moi acotados ¢ sen que se produza
unha traslacién impositiva ao consumidor galego. Pola sua banda, os efeitos
ambientais son limitados, de existiren.

Neste senso, sorprende a falla de interese das administracions autonémicas (en-
tre elas a galega) na imposicion sobre residuos sélidos. Este é asi un campo de cla-
ro alcance sub-central, dunha significativa potencialidade recadatoria e con menos
interferéncias sobre mercados estatais ou supra-estatais.

Resta para completar este cadro de luces e sombras da imposicion ambiental ga-
lega, un exercicio de prospectiva sobre o que pode deparar o futuro neste campo.
Para iso ¢ preciso referir-se aos cambios que previsiblemente orixinara o novo sis-
tema de financiamento autonomico, en vixéncia desde 2002. Asi, cabe esperar que
o considerable aumento dos ingresos tributarios autonémicos (e capacidades nor-
mativas) leve a unha menor necesidade da imposicion propria. Ademais o novo sis-
tema contempla a cesion parcial ou total 4s comunidades auténomas de impostos
indirectos de grande potencialidade ambiental (hidrocarburos, matriculacion e elec-
tricidade), xunto coa criacién dun tributo préprio sobre os carburantes con recada-
cion afectada ao gasto sanitario.

A recadacion dos novos impostos ambientais cedidos € claramente significativa,
como amosa o Cadro 8. Ben ¢ verdade que a capacidade normativa autonémica se-
r4 nula®. Ainda asi a calidade e potencialidade destes tributos ¢ moi significativa,
especialmente cando se comparan coas dificultades a que se enfrontan ICA e CS.

De feito, con estas novas cesions tributarias e capacidade normativa as comuni-
dades autonomas serian quen de aplicar o modelo de reforma fiscal verde. Todos os
ingredientes necesarios estarian asi presentes: impostos ambientais con potencial
recadatorio ademais de imposicion sobre a renda para aplicar reduccions compen-
satorias.

3 . o . .
Sorprendentemente, nen sequer se considera a posibilidade de establecer recargos sobre estes tributos cedi-
dos, algo que non atentaria contra a harmonizacion fiscal europea neste campo.
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Cadro 8.- Recadacion dos novos impostos cedidos en 2002 relacionados co medio ambien-
te en Galiza (millons de pesetas)

1996 1997 1998
1. E. hidrocarburos 5,939 4,925 4,116
1. E. electricidade 630,000
Imposto matriculacion 7,993 8,500 9,551
TOTAL 13,932 13,425 14,297
(% s/tributos Galiza) (28.4) (25.1) (13.5)

FONTE: Elaboracion propria de IGE (2001).

Sé cabe preguntar-se por qué se ten desperdiciado o novo acordo de financia-
mento para permitir 4 comunidades auténomas que avancen na senda fiscal mar-
cada polos paises mais desenvolvidos do noso entorno.
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