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El Institut d’Economia de Barcelona (IEB) es un centro de investigación en 
Economía Aplicada, cuyo objetivo es aportar a la sociedad un análisis riguro-
so de aquellas cuestiones económicas que constituyen sus áreas de especia-
lización, como las finanzas públicas de gobiernos multinivel; la economía ur-
bana y la innovación o la economía de los transportes y las infraestructuras. 

Creado en 2001, reconocido por la Generalitat de Cataluña y la Univer-
sidad de Barcelona, en 2008 se constituyó la Fundación IEB (con el apoyo 
del Ayuntamiento de Barcelona y Diputación de Barcelona, Abertis, Applus, 
Gas Natural Fenosa y La Caixa), con la finalidad de reforzar el papel del IEB. 
También acoge la Cátedra de Federalismo Fiscal de la UB y la Cátedra de 
Sostenibilidad Energética de la UB.

Además de realizar actividades relacionadas con la investigación académica, 
el IEB pretende dar a conocer y difundir la investigación realizada mediante 
la organización de simposios y jornadas, así como diversas publicaciones 
entre las que cabe destacar cada año el Informe IEB de Federalismo Fiscal. 
El IEB Report pretende dar continuidad a dicho informe, si bien con una 
periodicidad mayor y un contenido más ágil para poder adaptarse mejor 
a la cambiante actualidad, ampliando asimismo el ámbito de la temática 
analizada.

The Barcelona Economics Institute (IEB) is a centre for research in Applied 
Economics. Its mission is to provide broader society with a rigorous analysis 
of those issues in economics that make up its specialist lines of study. These 
include the public finances of multilevel systems of government, the urban 
economy and innovation and the economics of transport and infrastructure. 

Founded in 2001, the IEB enjoys the recognition of the Catalan Government 
and the University of Barcelona (UB). In 2008, the IEB Foundation was set 
up (with the support of the Barcelona City Hall and Provincial Council, Abertis, 
Applus, Gas Natural Fenosa and La Caixa), with the aim of further strengthe-
ning the Institute’s role. The IEB today hosts the UB’s Chair in Fiscal Federalism 
and the UB’s Chair in Sustainable Energy.

In addition to undertaking academic research, the IEB seeks to bring the 
results of its research to a wider audience through the organization of sym-
posiums and conferences, as well as through its various publications, including 
most importantly the annual IEB Report on Fiscal Federalism. The IEB now 
seeks to promote this report further, by increasing the frequency of its publi-
cation and by endowing its contents with greater agility so as to adapt better 
to the changing circumstances of reality, while at the same time broadening 
the range of issues addressed. 
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La fiscalidad ambiental en la reforma 
fiscal: otra ocasión perdida

Una vez más el sistema fiscal español está inmerso en un proceso 
de reforma fiscal. Este verano el Gobierno ha aprobado tres 
proyectos de ley1 que pretenden “abordar en el momento 
actual una reforma integral de nuestro sistema tributario”, 
según se afirma en la Exposición de motivos del primero de 
ellos. En un escenario económico como el actual, se considera 
“prioritario revisar nuestro sistema tributario para mejorar 
la eficiencia en la asignación de recursos y la neutralidad, 
lo que estimulará el crecimiento económico, la creación de 
empleo”, además de garantizar la suficiencia financiera para el 
conjunto de las administraciones públicas. En consecuencia, en 
la actual reforma fiscal parece estar muy presente la mejora 
en la eficiencia del sistema fiscal, con la finalidad de incentivar 
el crecimiento económico y la creación de puestos de trabajo, 
sin olvidar lógicamente un objetivo primordial como es el de la 
consolidación fiscal. Resumiendo, mejorar la eficiencia y garantizar 
la suficiencia son los dos objetivos fundamentales de la reforma.

Como bien se indica en las dos contribuciones a este IEB 
Report, tanto la del profesor Andersen, de la Universidad de 
Aarhus en Dinamarca, como la de los profesores Álvarez, Gago 
y Labandeira, de la Universidad de Vigo, la literatura académica 
(el Informe Mirrlees es un claro ejemplo) y los organismos 
internacionales (FMI, OCDE y UE) coinciden en señalar que 
no todos los impuestos inciden de la misma manera sobre la 
economía. Unos impuestos generan más distorsiones que otros y, 
entre los impuestos más eficientes, se encuentran los impuestos 
ambientales que, además, fomentan comportamientos más 
respetuosos con el medio ambiente. 

Sin embargo, España es el país de la Unión Europea donde menor peso 
tiene la fiscalidad ambiental sobre su economía. Sólo con igualarse a la 

1 � Proyecto de Ley por la que se modifican la Ley 35/2006, de 28 de 
noviembre, del Impuesto sobre la Renta de las Personas Físicas, el texto 
refundido de la Ley del Impuesto sobre la Renta de No Residentes, 
aprobado por el Real Decreto Legislativo 5/2004, de 5 de marzo, y 
otras normas tributarias; Proyecto de Ley del Impuesto sobre Socieda-
des; Proyecto de Ley por la que se modifican la Ley 37/1992, de 28 de 
diciembre, del Impuesto sobre el Valor Añadido, la Ley 20/1991, de 7 de 
junio, de modificación de los aspectos fiscales del Régimen Económico 
Fiscal de Canarias, la Ley 38/1992, de 28 de diciembre, de Impuestos 
Especiales, y la Ley 16/2013, de 29 de octubre, por la que se establecen 
determinadas medidas en materia de fiscalidad medioambiental y se 
adoptan otras medidas tributarias y financieras.

Environmental Taxation in Spain’s Fiscal 
Reform: Another Missed Opportunity

Once again the Spanish tax system finds itself immersed in a process of 
fiscal reform. This summer the Government has introduced three bills1 
that seek to “address a comprehensive reform of our tax system as it 
currently stands”, as stated in the preamble to the first of these bills. In 
the current economic situation, the Government considers it a priority 
“to revise our tax system so as to improve the efficiency of resource 
allocation and tax neutrality, thus stimulating economic growth and job 
creation”, as well as ensuring financial sufficiency for all levels of public 
administration. Consequently, the current tax reform would seem to 
be characterized by attempts to make the tax system more efficient, 
with the goal of promoting growth in the economy and tackling the 
job shortage, without overlooking of course the primary objective 
of fiscal consolidation. In short, improving efficiency and guaranteeing 
sufficiency are the two main objectives of the reform.

As is made clear in the two contributions to this IEB Report 
– that is, the article written by Professor Andersen (University 
of Aarhus, Denmark) and the paper submitted by Professors 
Alvarez, Gago and Labandeira (University of Vigo), the academic 
literature (the Mirrlees Review being an evident example) and 
international organizations (the IMF, the OECD and the EU) agree 
that not all taxes have the same impact on the economy. Some 
taxes create more distortions than others, and among the most 
efficient taxes we find the environmental taxes, which, in addition, 
foster behaviour that is more respectful of the environment.

However, Spain is the EU country in which environmental 
taxation has the least weight in its economy. Only in catching up 
with the EU average, Andersen estimates the Government would 
obtain an additional five to six thousand million euros. Alvarez, 
Gago and Labandeira likewise identify the great margin open to 
the Spanish government for introducing environmental taxation, 
particularly in the most important category, the taxing of energy. 

1 � Proyecto de Ley por la que se modifican la Ley 35/2006, de 28 de noviembre, 
del Impuesto sobre la Renta de las Personas Físicas, el texto refundido de 
la Ley del Impuesto sobre la Renta de No Residentes, aprobado por el 
Real Decreto Legislativo 5/2004, de 5 de marzo, y otras normas tributarias; 
Proyecto de Ley del Impuesto sobre Sociedades; Proyecto de Ley por la que 
se modifican la Ley 37/1992, de 28 de diciembre, del Impuesto sobre el 
Valor Añadido, la Ley 20/1991, de 7 de junio, de modificación de los aspectos 
fiscales del Régimen Económico Fiscal de Canarias, la Ley 38/1992, de 28 
de diciembre, de Impuestos Especiales, y la Ley 16/2013, de 29 de octubre, 
por la que se establecen determinadas medidas en materia de fiscalidad 
medioambiental y se adoptan otras medidas tributarias y financieras.
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media de la UE, Andersen calcula que se obtendrían entre 5.000 y 6.000 
millones adicionales de euros. Álvarez, Gago y Labandeira coinciden en 
señalar el gran margen que existe en España en la imposición ambiental, 
en particular en la categoría más relevante, la que recae sobre la energía. 
El peso de la fiscalidad sobre el precio final de la energía es en España 
de los más bajos de toda la UE. Sólo en este campo, los autores estiman 
que la recaudación podría aumentar entre 1.600 y 8.500 millones, según 
cuáles fueran los incrementos aprobados.  

El conocido como Informe Lagares (2014), publicado por la 
comisión de expertos constituida por el Gobierno para estudiar 
la reforma del sistema fiscal español, señala que la reforma fiscal 
verde “aún está pendiente en España”. Por esta razón, en el mismo 
informe se plantean dieciséis propuestas concretas de cambios 
en el ámbito de la fiscalidad ambiental, siendo el núcleo duro 
de las mismas las relacionadas con la fiscalidad sobre la energía. 
En particular, se aboga por apoyar y anticipar la aplicación de la 
Propuesta de Directiva2 que desde la UE se ha propuesto a fin 
de gravar los diferentes productos energéticos en función de sus 
emisiones contaminantes y de su contenido energético.

En definitiva, la reforma fiscal en curso pretende mejorar la 
eficiencia y garantizar la suficiencia. La literatura académica y 
los organismos internacionales recomiendan a España reforzar 
la fiscalidad ambiental. Incluso, la comisión oficial de expertos 
realiza importantes propuestas en este sentido. Sin embargo, si 
se analiza el contenido de los tres proyectos de ley que recogen 
el contenido de la reforma fiscal, únicamente se encuentra una 
medida con un claro objetivo ambiental. En concreto, al estimar el 
valor de la retribución en especie que los trabajadores obtienen al 
poder utilizar para fines particulares los vehículos de empresa, se 
prevé que el valor por el cual se deba tributar “se podrá reducir 
hasta un 30 por ciento cuando se trate de vehículos considerados 
eficientes energéticamente, en los términos y condiciones que se 
determinen reglamentariamente”. 

Ciertamente, la fiscalidad ambiental no es una panacea que permita 
obtener ingresos de debajo las piedras sin mayor implicación. 
Lógicamente, para cualquier medida debe analizarse qué efecto 
puede tener en la economía y, en particular, en la competitividad 
de aquellas empresas que más se puedan ver afectadas. Asimismo, 
debe valorarse su impacto sobre la equidad del conjunto del 
sistema fiscal y qué otras medidas, en su caso, deben adoptarse 
para atenuar los posibles efectos regresivos. Igualmente, en el 
caso español, hay que analizar cómo afectaría a los diferentes 
niveles de gobierno, en particular a las comunidades autónomas 
que aprovechando la pasividad del Estado han ido introduciendo 
impuestos propios, con mayor o menor éxito, de carácter ambiental. 

Por otro lado, tampoco se puede afirmar que la fiscalidad sea 
coherente desde un punto de vista ambiental en la gran mayoría 

2  COM(2011) 169/final.

The weight of taxation on the final price of energy in Spain is 
among the lowest in the EU. In this area alone, the authors estimate 
that revenue could be raised by between 1,600 and 8,500 million 
euros, depending on the increases introduced.

What is known as the Lagares Report (2014), published by the 
committee of experts set up by the Government to study the 
reform of Spain’s tax system, recognises that green tax reform 
“remains pending in Spain”. For this reason, the same report makes 
sixteen specific proposals for change in the field of environmental 
taxation, the majority being related to taxation on energy products. 
Specifically, it calls for support in the application of the EU’s Proposal 
for a Directive2 to tax the different energy products according to 
their carbon emissions and energy content.

In short, the ongoing tax reform seeks to improve efficiency and 
guarantee sufficiency. The academic literature and international 
agencies recommend that Spain bolster its environmental taxation. 
What’s more, even the Government committee of experts has 
made significant proposals in this direction. However, if we analyse the 
content of the three bills introducing the tax reform, only one measure 
has obvious environmental objectives. Specifically, in estimating the 
value of the benefit in kind that a worker may obtain from being able 
to use a company vehicle for private purposes, it is foreseen that the 
value of the taxes payable “shall be reduced by up to 30 per cent in 
the case of vehicles that can be considered to be energy efficient, in 
the terms and conditions specified in the regulations”. 

Clearly, environmental taxation is not a panacea allowing a 
government simply to unearth revenue at will. Logically, any new 
measure needs to be analysed in terms of the effects it might have 
on the economy and, in particular, on the competitiveness of those 
companies that stand to be affected most by it. Likewise, its impact 
on the equity of the entire tax system needs to be assessed along 
with a consideration of any other measures that might be adopted 
to offset any possible regressive effects. In the Spanish case, there 
is also a need to analyse how such taxes would affect the different 
levels of government, in particular, the autonomous communities, 
which taking advantage of the State’s passivity have introduced 
their own environmental taxes, with varying degrees of success.

On the other hand, it cannot be claimed that taxation is consistent 
from an environmental point of view in most of Spain’s neighbouring 
countries. The taxing of energy use in many OECD countries 
presents major inconsistencies from an environmental perspective, 
as recent studies point out (Hardin, Martini and Thomas (2014); 
Heine, Norregaard and Parry (2012), among others). 

Nonetheless, it seems that in a “comprehensive reform of our 
tax system”, in which efficiency and sufficiency are safeguarded, it 
would be advisable to seize the opportunities that environmental 

2  COM(2011) 169/final.
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de los países de nuestro entorno. La fiscalidad sobre el uso de la 
energía presenta en numerosos países de la OCDE importantes 
incoherencias desde la perspectiva ambiental, como señalan 
recientes trabajos (Hardin, Martini y Thomas (2014) y Heine, 
Norregaard y Parry (2012), entre otros). 

Ahora bien, parece que en una “reforma integral de nuestro 
sistema tributario”, donde se afirma que la eficiencia y la suficiencia 
están muy presentes, lo recomendable sería aprovechar las 
oportunidades que la fiscalidad ambiental ofrece para, de manera 
gradual y con una visión a largo plazo, introducir el elemento 
ambiental en el sistema fiscal español. Una vez más, la fiscalidad 
ambiental se convierte en un invitado de piedra de la reforma fiscal. 
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taxation provides to introduce, gradually and with a view to the 
long-term, the environmental element in the Spanish tax system. 
However, once again, in the discussions concerning tax reform 
environmental taxation is the elephant in the room.
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Cómo una reforma fiscal 
ambiental puede estimular la 
creación de empleo

How Green Fiscal Reform in 
Spain Could Stimulate Job 
Creation

1. Erosión de los ingresos por la crisis fiscal
Durante más de diez años, y antes de la crisis fiscal, la mayoría de los 
países que actualmente se enfrentan a dificultades presupuestarias 
infravaloraron el peso de la fiscalidad con criterios ambientales. 
Según datos de Eurostat, en Portugal, Italia, España y Grecia la 
relación de la tributación ambiental con respecto a los ingresos 
fiscales totales se redujo entre un 30 y un 40% entre 1995 y 2008, 
y ello se debe principalmente a que los tipos impositivos no se 
ajustaron a la inflación y al crecimiento de la economía (en pocas 
ocasiones se redujo directamente el tipo impositivo).

En realidad, esta erosión de los ingresos ambientales es desafortunada 
no solo por razones meramente medioambientales, sino también 
respecto al resultado económico y al empleo. La fiscalidad ambiental 
relacionada con temas de energía, transporte, contaminación y 
recursos puede ser un sustitutivo de otros impuestos, especialmente 
los que gravan el trabajo. Este intercambio fiscal puede contribuir 
a que la economía sea más competitiva, no solo reduciendo los 
costes laborales, sino también redundando en un uso más eficiente 
de los recursos y la energía. Precisamente por ello, los organismos 
internacionales (especialmente la OCDE) llevan años recomendando 
que se haga un mayor uso de la tributación ambiental. Por ejemplo, 
en los últimos veinte años Polonia y Estonia han estado incrementado 
de forma significativa su cuota de tributos ambientales (>50%) y 
ahora están recogiendo los beneficios, con unas economías que están 
ganando en dinamismo y en un uso más eficiente de sus recursos.

2. Situación de España
Si nos fijamos en la relación entre la impuestos relacionados con 
el medioambiente y el PIB, España es el país con el porcentaje 
más bajo (Eurostat, 2014). Un 1,6%, de la economía española, 
mientras que la media de la Unión Europea se sitúa en el 2,4%. 
De los nuevos miembros de la Unión, Croacia cuenta con un 
3,2%, solo por detrás de Eslovenia, los Países Bajos y Dinamarca. 
En España, la imposición energética aplicable desde 2013 en 
principio debería aumentar esta cuota de tributación ambiental 
hasta el 1,8% aproximadamente, un porcentaje comparable a los 
niveles de Rumanía.

Los impuestos españoles que gravan los recursos y la contaminación 
representan un 0,1% del PIB; los que gravan el transporte, un 0,3%, 
y el 1,2-1,4% restante es aplicable a la imposición energética. Estos 

1. Revenue Erosion Up to Fiscal Crisis
For more than 10 years prior to the outbreak of the fiscal crisis 
most of the countries that now have budgetary difficulties greatly 
downplayed the role of environmental taxation. According to 
Eurostat data the share of environmentally-related taxes of total 
tax revenues declined with 30-40 per cent between 1995 and 
2008 in Portugal, Italy, Spain and Greece. The erosion took place 
mainly because tax rates were not adjusted to keep pace with 
inflation and the growth of the economy, there were only few 
occasions at which tax rates were directly lowered.

The revenue erosion is unfortunate not only for environmental 
reasons, but also for concerns about economic performance 
and employment. Environmentally-related taxes addressing 
energy, transport, pollution and resources can substitute for 
other taxes, notably taxes on labor. Such exchanges may help 
the economy become more competitive, as not only the labor 
costs are lowered, but also energy and resources are being used 
more efficiently. This is the reason why international institutions 
-in particular OECD- for many years have recommended far 
greater use of environment-related taxes. For instance Poland 
and Estonia have over the past 20 years increased their share 
of environmental taxes significantly (>50%) and are reaping the 
benefits as their economies are becoming more vibrant and 
resource efficient.

2. Spain in Comparison
The lowest share of environmental-related taxes relative to GDP 
is found in Spain (Eurostat, 2014). Whereas they correspond to 
1.6% of the Spanish economy, the average for the European Union 
is 2.4%. In the new EU Member, Croatia, they account for 3.2% 
of GDP, which is exceeded only by Slovenia, Netherlands and 
Denmark. In Spain the energy taxes introduced with effect from 
2013 can be expected to increase the share of environmental-
related taxes to about 1.8%, about comparable to the level found 
in Romania.

In Spain taxes on resources and pollution account for 0.1%, whereas 
taxes on transport account for 0.3% of GDP. The remaining 1.2-
1.4% relates to energy taxes. Without exceeding the EU average 
there is room for introducing new environmentally-related taxes 
at € 5 to 6 billion, which would restore their mid-1990’s position. 

Mikael Skou Andersen  
Aarhus University 
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datos indican que, sin superar la media de la Unión Europea, sigue 
habiendo margen para introducir nuevos impuestos ambientales 
que aportarían unos 5 o 6.000 millones de euros, lo que resituaría 
a España en el escenario de mediados de los años noventa. Una 
apuesta más ambiciosa podría llevar a duplicar e incluso triplicar los 
ingresos que se recaudan con los impuestos ambientales, entre 10 
y 25.000 millones de euros más, lo que podría aprovecharse para 
reducir los impuestos sobre el trabajo (cotizaciones sociales y renta).

3. Apoyo a las renovables gravando la contaminación 
atmosférica
La contaminación atmosférica se está gravando en muchas partes 
de Europa, incluidas algunas regiones de España. Al introducir más 
impuestos sobre los contaminantes atmosféricos (que reflejen los 
costes sanitarios), se crean incentivos económicos en el mercado 
para que los que contaminan pongan freno a las emisiones. Así, 
los impuestos sobre la contaminación atmosférica contribuyen 
a que no sean tan necesarios tarifas reguladas para primar las 
energías renovables ya que tienen una ventaja natural por su poca 
o inexistente contaminación atmosférica. Los estudios indican 
que los costes de la contaminación atmosférica se sitúan en 
torno a los 1-2 céntimos de euro por kWh y si los combustibles 
fósiles pagaran por el coste sanitario que generan, el diferencial 
de precio con las renovables se reduciría considerablemente o 
incluso desaparecería. Esto reduciría el gasto en tarifas reguladas, 
posiblemente en favor de un diseño más flexible como el de 
primas variables que ofrece un precio mínimo en función del 
precio del mercado de referencia en lugar de un subsidio fijo. 

En cuanto a los recursos hídricos, se trata de un recurso escaso, 
y la introducción gradual de un impuesto al suministro de agua 
incentiva la mejora de las instalaciones y el ahorro de agua. 
Los países con un sistema adecuado de precios han reducido 
el consumo de agua de los hogares a cerca de 100  litros por 
persona y día sin pérdida de confort.  Además, cuando se aplica 
un impuesto sobre el agua en el punto de extracción, las empresas 
de agua prestan mayor atención al índice de fugas, que suele ser 
del 30-40% en las grandes ciudades. Los contadores de agua de 
los hogares no son un requisito previo y se pueden instalar de 
forma gradual. Con el fin de reducir las fugas y el derroche de 
agua se necesitaría más mano de obra, por lo que se crearían 
puestos de trabajo. Para las familias más desfavorecidas, se podría 
emitir una especie de cheque medioambiental para compensarles 
por el incremento en la factura del agua, un sistema que resulta 
preferible a que todos puedan acceder al agua de forma gratuita.

4. El IVA es más regresivo
A veces se oyen voces críticas que aseguran que los impuestos 
ambientales perjudican a los más pobres y que se trata de 
impuestos regresivos. En realidad, los estudios sobre este tema 
concluyen que el problema no debe exagerarse (Kosonen, 
2012). En comparación con los impuestos sobre el valor 
añadido, los impuestos ambientales funcionan mejor, porque el 

A more ambitious approach might lead to a doubling or even 
tripling of revenues from environmentally-related taxes, allowing 
further revenues of €10-25 billion, which could be used for 
lowering of labor-related taxes on pay-rolls or incomes.

3. Support Renewables by Taxing Air Pollution
Air pollution is being taxed in many par ts of Europe, 
including in some regions in Spain. By introducing more 
substantial taxes on air pollutants (reflecting health costs) 
an economic incentive is created in the market for polluters 
to curb emissions. Taxes on air pollution in turn provide a 
relief on the need for feed-in tariffs to renewables that have 
a natural advantage with little or no air pollution. Modelling 
studies indicate that air pollution costs are in the range of 1-2 
eurocent per kWh, and when fossil fuels have to pay for their 
health costs, the price differential to renewables will narrow 
considerably or might even be eliminated. This will fur ther 
ease the expenditure for feed-in-tariffs,  possibly with more 
flexible design as feed-in-premiums offering a minimum price 
rather than a fixed subsidy.

Water resources are scarce and by gradually phasing in a water 
supply tax an incentive will be provided to improve water 
installations and save on water. Countries with adequate water 
pricing have reduced household water consumption down to 
around 100 liters per person per day without loss of comfort. 
When a water tax is levied at the point of abstraction, water 
companies become more attentive to their leakage rates, 
which often are at 30-40% in large cities. Household water 
meters are not a precondition and can be installed gradually. 
To bring down leakage and the spill of water resources more 
manpower is needed which will create jobs. For the most 
deprived families a green check can be issued to compensate 
for the water bill, which is preferable to a free water allocation 
for everyone.

4. VAT is More Regressive
Concerns are sometimes voiced that environmental taxes will 
hurt the poor and are regressive. Researchers who have looked 
into this problem have found that the problem should not 
be exaggerated (Kosonen, 2012). Compared to value-added 
taxes (VAT) the environmentally-related taxes are actually 
performing better,  as VAT is 3-4 times more regressive. Some 
environmentally-related taxes are in fact progressive, implying 
that they fall proportionately more on the rich. This has been 
found to be the case for taxes related to vehicles and motor 
fuels. High-income groups tend to drive bigger cars and longer 
distances, so that tax increases will penalize them relatively 
more. 

One country which has turned around and increased its diesel 
tax rate notably is Italy (see graph). Its geography allows it to do 
so without triggering massive tank tourism, as the border regions 
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IVA es tres o cuatro veces más regresivo. En realidad, algunos 
impuestos ambientales son progresivos, lo que implica que recaen 
propocionalmente más sobre los ricos. Así se ha estudiado en el 
caso de los impuestos que gravan los vehículos y los carburantes. 
Los grupos de altos ingresos tienden a conducir coches más 
grandes y a recorrer mayores distancias, de modo que el aumento 
de impuestos en este caso les penaliza relativamente más. 

Un país que ha dado un giro y ha incrementado su impuesto al 
diésel de forma notable es Italia (véase el gráfico). Su geografía 
le permite hacerlo sin desencadenar un turismo masivo «de 
depósito», porque las regiones fronterizas quedan lejos del 
centro y son bastante montañosas. Lo mismo sucede con España, 
donde es probable que si se aumenta la imposición sobre el diésel 
Portugal haga lo mismo, dado que también ha estado subiendo 
los impuestos relacionados con el medio ambiente. 

En el caso de Italia y Portugal, un tema bastante interesante son 
los acuerdos para los coches de empresa. Hasta un 50% de la 
flota de vehículos se vende como coches de empresa, aunque de 
hecho también se utilizan para un uso privado. Sin embargo, ese 
uso privado se grava muy suavemente, con subsidios reales de 
hasta el 30%. Eso explica que los coches de empresa suelan ser 
más grandes que el resto de coches: de la categoría de coches 
más grandes, el 75-80% pertenecen a empresas y se benefician 
de subvenciones fiscales. Si se solucionara este tema de los 
coches de empresa se podrían sumar varios miles de millones de 
euros de ingresos a las arcas fiscales.

5. Más trabajo gracias a un diseño fiscal más inteligente
En lo tocante a la definición de la base imponible en el sector 
energético, en Europa se han adoptado enfoques muy distintos. El 

are remote from the center and fairly mountainous. The same 
conditions apply for Spain, where an increase of the diesel tax 
would be likely to be matched by Portugal that also has been 
increasing its environment related taxes. 

An item of considerable interest in both Italy and Portugal has 
been the tax arrangements for company cars. Up to 50 per cent 
of the vehicle fleet is sold as company cars, although in fact they 
are greatly used for private purposes too. Still, the private use of 
company cars is taxed very leniently, with effective subsidies of up 
to 30%. This explains why company cars are on average bigger 
than other vehicles, so that of the largest category 75-80% of 
vehicles are company cars that benefit from tax-payer subsidies. 
Cleaning up harmful subsidies for company cars can add several 
billion euro of revenue potential.

5. More Jobs with Smarter Tax Design
Considering the energy sector many different approaches 
are found throughout Europe for how to define the tax base. 
Natural gas and solid fuels tend to be taxed more leniently than 
mineral oils, when one considers the energy contents of the 
specific fuels. A reform of the EU’s Energy Taxation Directive is 
now on the Council agenda, whereby the tax base should be 
defined with respect to the Gigajoules and emissions of each fuel. 
This would help create a more level playing field in the energy 
market and is clearly preferable to many of the approaches that 
developed out of historical circumstances, such as ad-valorem 
taxation of energy.  The most energy-intensive industries will 
experience higher costs, for which reason a small share of the 
revenues needs to be dedicated for advisory arrangements that 
allow them to improve their energy and resource efficiency 
(Andersen and Ekins, 2009). 
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gas natural y los combustibles sólidos tienden a gravarse menos que 
los derivados del petróleo, cuando se tiene en cuenta el contenido 
energético de los combustibles. La reforma de la directiva sobre 
imposición de los productos energéticos de la Unión Europea está 
ya en la agenda del Consejo, de manera que la base imponible 
debería definirse con respecto a los gigajulios y a las emisiones de 
cada combustible. Esto contribuiría a crear unas condiciones más 
justas en el mercado energético y es claramente preferible a muchas 
de las propuestas derivadas de las distintas circunstancias históricas, 
como la imposición de la energía ad-valorem (en función de su 
valor). Las empresas con un uso energético más intensivo afrontarían 
costes más elevados, por lo que una pequeña parte de los ingresos 
se dedicaría a acuerdos de asesoramiento que le permitan mejorar 
su eficiencia de recursos y de energía (Andersen y Ekins, 2009). 

Si los impuestos ambientales permitieran reducir la tributación sobre 
el trabajo, los puestos de trabajo intensivos en mano de obra saldrían 
beneficiados, lo que crearía empleo y nuevas oportunidades de 
trabajo. Algunos han cuestionado si realmente la obtención del doble 
dividendo es factible;  normalmente, se trata de economistas que 
subestiman las oportunidades técnicas y que cuestionan que pueda 
hacerse un uso más moderado de la energía. Pero, hasta su argumento 
teórico se ha desmoronado por un error de cálculo (Jaeger, 2012). El 
análisis ex-post de experiencias políticas reales sugiere que con un buen 
diseño, un cambio en el 1% de los impuestos podría proporcionar un 
incremento de medio punto porcentual en la ocupación. Para lograrlo, 
es preciso reducir el IRPF y las cotizaciones sociales, de forma que se 
libere de cargas a empleados y a empresas, mientras que a su vez se 
estimule  la eficiencia energética en la industria en una fase inicial con 
un 10-15% de los ingresos (Andersen y Ekins, 2009). 
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Where environment-related taxes are exchanged for a lowering 
of payroll taxes the labor-intensive businesses will benefit, which 
will help create employment and new job opportunities. Some 
have questioned whether such a double dividend is really feasible - 
mainly economists who neglect technical opportunities and doubt 
that energy can be used more sparingly. Still, even their theoretical 
argument has been found to be flawed, due to an algebra error 
(Jaeger, 2012). Ex-post analysis of real policy experiences suggests 
that with proper design a 1 per cent tax shift could provide a 
½ per cent increase in employment. For this effect to come 
through the scheme must lower income and payroll taxes so as to 
relieve both employees and employers, while stimulating industry 
energy efficiency in an initial phase with 10-15% of the revenues 
(Andersen and Ekins, 2009). 

References

Andersen M.S. & Ekins P.  (eds), 2009, Carbon-energy taxation: 
Lessons from Europe, Oxford University Press. http://www.
peer.eu/news-events/detail/?tx_list_pi1%5Buid%5D=28

EEA (European Environment Agency) 2013, Green fiscal reform 
can create jobs and stimulate innovation across the EU http://
www.eea.europa.eu/highlights/fiscal-reform-can-create-jobs

Eurostat, 2014, Environmental tax revenues [env_ac_tax], Database 
http://epp.eurostat.ec.europa.eu/portal/page/portal/statistics/
search_database

Jaeger WK, 2012, The double dividend debate, pp 211-229 in J 
Milne and MS Andersen (eds), Handbook of research on 
environmental taxation, Cheltenham: Edward Elgar. http://
www.elgaronline.com/abstract/9781848449978.xml

Kosonen K, 2012, Regressivity of environmental taxation: myth or 
reality ? Taxation papers N.32, Bruxelles: European Commission 
DG TAXUD. http://ec.europa.eu/taxation_customs/resources/
documents/taxation/gen_info/economic_analysis/tax_papers/
taxation_paper_32_en.pdf



ieb report

10101010

¿Qué podemos hacer con los 
impuestos ambientales en la 
reforma fiscal española?

What Can We Do with 
Environmental Taxes in Spain’s 
Tax Reform?

El agravamiento de la crisis económica en 2010 dejó al descubierto 
una situación presupuestaria muy debilitada en la mayoría de los 
países avanzados. En 2011, 24 de los 27 estados miembros de la 
UE incurrieron en déficit excesivo y recibieron recomendaciones 
del Consejo para poner en marcha acciones correctoras (EC 2011-
b: 31). La respuesta fiscal durante el bienio 2011-2012 consistió en  
subidas generalizadas  en prácticamente todas las figuras del sistema 
impositivo. La estrategia de consolidación  derivó en un esfuerzo fiscal 
sin precedentes, no ajustado a ningún modelo de referencia y sin 
priorizar las reformas con criterios distintos a la eficacia recaudatoria. 

Pero fijar la atención exclusivamente en la cauterización del déficit 
público supuso dejar de lado los argumentos de eficiencia en los 
cambios impositivos, con el riesgo de perjudicar las posibilidades de 
reiniciar el crecimiento una vez culminada la primera fase del ajuste. Por 
esta razón, FMI, OCDE y UE iniciaron a partir de 2010 una reflexión 
institucional, a partir de la evaluación de las reformas fiscales que 
estaban siendo aplicadas. Los trabajos de Cotarelli & Schaetcher 2010 
(FMI),  OCDE (2010-a, 2010b), Hageman (2012), EC( 2010-a, 2010-b) 
y Prammer (2011) señalaron los errores que se estaban cometiendo 
en las respuestas fiscales adoptadas frente a la crisis. Estos estudios 
sacaron a la luz los impactos especialmente negativos de algunas de 
las medidas adoptadas y confirmaron un impacto menos pernicioso 
para el crecimiento económico de la imposición sobre el consumo, la 
propiedad y el medio ambiente frente a la imposición sobre la renta, 
sobre todo del trabajo y de las sociedades. 

La Imposición Ambiental en la frontera de la reforma 
fiscal internacional
Como consecuencia, el papel central de la Imposición Ambiental  
en las reformas fiscales ha sido refrendado por IMF, OCDE y 
UE   en algunos de los informes, referencias y recomendaciones 
que más están influyendo  en las reformas fiscales aplicadas 
en todo el mundo. En el ámbito teórico, la referencia básica es 
el Informe Mirrlees (2010) (2011), que en su definición de lo 
que es un buen sistema impositivo – un sistema impositivo más 
eficiente, progresivo y con capacidad recaudatoria-  recomienda 
la utilización de la Imposición Ambiental en una triple dirección :

a) �Homogeneizar la fiscalidad de todos los consumos energéticos 
en el IVA – base extensiva, tipo único, sin tratamientos 
preferenciales – para alcanzar el máximo grado de neutralidad.

The worsening of the economic crisis in 2010 revealed the severely 
weakened budgetary situation faced by most advanced countries. 
In 2011, twenty-four of the twenty-seven EU Member States 
reported an excessive deficit and received recommendations 
from the European Council to implement corrective measures 
(EC 2011b: 31). The 2011-2012 fiscal response saw a widespread 
increase in virtually all tax rates. This consolidation strategy 
resulted in an unprecedented fiscal effort; however, the measures 
adopted were not implemented in accordance with any specific 
model nor did they seek to prioritize reforms using criteria other 
than the effective raising of revenue.

Yet, by focusing efforts exclusively on cauterizing the public deficit 
meant ignoring arguments of increased efficiency that could 
be achieved by introducing tax changes, with the added risk of 
jeopardizing possibilities of rebooting growth once the first phase 
of the adjustment had been completed. For this reason, in 2010 the 
IMF, the OECD and the EU initiated an institutional debate, based 
on an evaluation of the tax reforms then being implemented. 
The studies of Cotarelli & Schaetcher 2010 (IMF), the OECD 
(2010a, 2010b), Hagemann (2012), the EC (2010a, 2010b) and 
Prammer (2011) pointed out the errors being committed in 
the fiscal responses to the crisis. These studies brought to light 
the particularly negative impacts of some of the measures being 
adopted and confirmed the less detrimental impact for economic 
growth of taxes on consumption, property and the environment 
compared to the taxation of labour and corporations. 

Environmenta l  T axat ion  at   the   Front ier   o f 
International Tax Reform 
As a result, a more central role for environmental taxation in tax 
policy reforms has been endorsed by the IMF, the OECD and the 
EU in some of the reports and recommendations that are having 
most influence on the tax reforms being implemented worldwide. 
At the theoretical level, the main point of reference is the Mirrlees 
Report (2010; 2011), which in its definition of a good tax system – 
an efficient, progressive system with the capacity to raise revenue 
– recommends using environmental taxation in three ways:

a) �Standardizing VAT on the consumption of all energy products 
– broad based, single type, without preferential treatment – to 
achieve the highest degree of neutrality.
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b) �Poner precio a las emisiones de CO2 mediante nueva 
imposición ambiental y la adaptación con criterios ambientales 
de la imposición energética tradicional.

c) �Iniciar la reforma de la imposición sobre vehículos en un doble 
sentido :  adaptarla al uso en lugar de la tenencia y vincularla a 
las externalidades por congestión.

En el ámbito aplicado, la UE ha  perfilado en los últimos años un 
modelo fiscal más equilibrado, adaptado a los objetivos de ajuste 
presupuestario y con mayores niveles de eficiencia económica. Un 
modelo de  Reforma Fiscal para la Consolidación y el Crecimiento, 
en un difícil equilibrio que la Comisión ha acabado de definir en 
los Informes de 2012 (CE 2012-a) y, sobre todo, de 2013 (CE 
2013-a: 15-20) sobre tendencias fiscales en los países miembros. 
Sus recomendaciones generales  sobre el uso de la Imposición 
Ambiental en la reforma fiscal asumen  las conclusiones del 
Informe Mirrlees al sugerir la introducción de nuevos Impuestos 
Ambientales sobre emisiones y la adaptación de los existentes 
para internalizar los costes sociales por emisiones, así como 
la reforma de la imposición sobre los vehículos para dirigir su 
atención desde la tenencia hacia las externalidades negativas 
causadas por la circulación real. 

En los Informes Mirrlees y de la UE, pues,  está dibujada la frontera 
da la reforma fiscal para la próxima década y en ella desempeña 
un papel central la Imposición Ambiental.

Recomendaciones internacionales de reforma fiscal 
para España
Las recomendaciones generales de reforma fiscal han sido filtradas 
y adaptadas a España a través de los estudios y evaluaciones 
específicos de OCDE y UE. La OCDE ha concretado sus 
propuestas en sus dos últimos informes (OCDE 2010) (OCDE 
2012). En  el  de 2012 recomienda a España la utilización de la 
imposición ambiental en una estrategia de la devaluación fiscal y 
en un marco de reforma fiscal verde :

“Hay espacio para reformar el sistema fiscal y hacerlo más favorable  
al crecimiento. Parte de las rentas generadas por una reforma 
extensiva del IVA, la eliminación de deducciones en la imposición 
personal y el incremento de la imposición ambiental podrían permitir 
reducciones adicionales en las cotizaciones sociales, facilitando que 
los objetivos de consolidación sean alcanzados”. (OCDE 2012 : 22)

La posición de la Comisión Europea es más determinante porque  
fuerza la adopción de estrategias fiscales nacionales a través de 
sus Directivas y  Recomendaciones. En septiembre de 2011 la 
Comisión presentó su hoja de ruta para una reforma fiscal eficiente 
en Europa y entre sus hitos para 2020 destacó lo siguiente:

 “Un hito para 2020 será el cambio de la imposición sobre al 
trabajo a la imposición ambiental… lo que conducirá a un sustancial 

b) �Putting a price on CO
2 emissions by levying new environmental 

taxation and introducing environmental criteria in adapting 
traditional energy taxation.

c) � Introducing changes in vehicle taxation with two purposes: 
adapting it to vehicle use as opposed to ownership and linking 
it to the externalities created by congestion.

At the applied level, in recent years the EU has recommended a 
better-balanced fiscal model, adapted to the objectives of budget 
adjustment and with greater levels of economic efficiency. This 
model of tax reform designed to promote consolidation and 
growth is a delicate balance that the Commission has defined in 
its reports of 2012 (EC, 2012a) and, especially, that of 2013 (EC, 
2013a: 15-20) with regard to tax trends in the Member States. 
Its general recommendations on the use of environmental 
taxation as part of tax reform are in line with the conclusions 
of the Mirrlees Report and propose the introduction of new 
environmental taxes on emissions and the adaptation of existing 
taxes so as to internalize the social costs of emissions, as well 
as the reform of vehicle taxation shifting the emphasis from 
ownership towards the negative externalities caused by real 
traffic levels.

The Mirrlees and EU reports, as such, lay down the targets for tax 
reform for the next decade and in their proposals environmental 
taxation is set to play a central role.

International Tax Reform Recommendations for Spain
The general tax reform recommendations have been filtered 
and adapted to Spain through specific studies and assessments 
conducted by the OECD and the EU. The OECD has published 
specific proposals in two recent reports (OECD, 2010; OECD, 
2012). In the 2012 report it recommends that Spain adopt 
environmental taxation as part of a fiscal devaluation strategy 
and within the framework of green tax reform:

“There is also scope for reforming the tax system to make it more 
growth enhancing. Part of the revenues generated from a more wide-
ranging reform of VAT, the elimination of tax deductions in personal 
income tax and from higher environmental taxation can make room 
for further reductions in social security contributions, provided the 
consolidation targets are met”. (OECD 2012: 22)

The position of the European Commission is more critical 
as it obliges the adoption of national fiscal strategies via its 
Directives and Recommendations. In September 2011 the 
Commission presented its roadmap for an efficient fiscal 
reform in Europe and among its milestones for 2020 it 
stressed the following:

“Milestone: By 2020 a major shift from taxation of labour towards 
environmental taxation (…) will lead to a substantial increase in the 

IEB REPORT



ieb reportieb report

121212

incremento en la participación de los impuestos ambientales en 
la recaudación, en línea con las mejores prácticas de los Estados 
Miembros” .  (Comisión Europea 2011d : 11).

En el caso español, la crisis bancaria  implicó un programa 
específico de apoyo y la adopción de un “Mecanismo de Alerta” 
(Comisión Europea 2012a) que señaló a España como uno de 
los estados miembros objeto de examen exhaustivo. España 
presentó su “Programa de Estabilidad 2011-2015”  y su “Programa 
Nacional de Reforma 2012” y el 6 de julio de 2012 el Consejo 
Europeo emitió su dictamen e hizo a España una recomendación 
especial en el uso de sus instrumentos fiscales : 

“… Y por ello el Consejo recomienda a España…  introducir  un 
sistema tributario  compatible con los esfuerzos de consolidación fiscal 
y más favorable al crecimiento, especialmente reorientando la presión 
fiscal desde el trabajo hacia el consumo y las actividades perjudiciales 
para el medio ambiente…”.(Consejo Europeo 2012b : 6). 

Y en esta misma dirección ha vuelto a insistir el Consejo al evaluar 
el  “Programa de Estabilidad 2012-2016” y el “Programa Nacional 
de Reforma 2013”  presentados por España el 30 de abril de 
2013. La Recomendación del Consejo Europeo fue publicada el 
29 de mayo de 2013  y define un programa de reforma fiscal para 
España, calendario incluido, en los siguientes términos:

“…  Llevar a cabo una revisión sistemática del sistema tributario 
para marzo de 2014; considerar una mayor limitación del gasto fiscal 
relativo a la imposición directa, explorar el margen existente para 
una mayor limitación de la aplicación de los tipos de IVA reducidos 
y adoptar medidas adicionales en lo que respecta a los impuestos 
medioambientales, sobre todo los impuestos sobre los carburantes…” 
(Consejo Europeo 2013 : 8).

Las líneas de reforma fiscal trazadas por el Consejo para 
España  definen un vector reformista muy claro centrado en 
argumentos de consolidación y eficiencia: Imposición sobre 
Consumo e Imposición Energético-Ambiental y reducción de 
beneficios fiscales en un marco de neutralidad y minimización 
de los impactos impositivos: esta es la frontera de la reforma 
fiscal española para nuestros principales evaluadores y referentes 
internacionales.

¿Hay margen para incrementar la imposición ambiental 
en España?
Si, hay margen, sobre todo en la imposición energética. La Tabla 
1 sitúa esta imposición en el escenario europeo y muestra 
a España a la cola  en un indicador básico: el porcentaje que 
representan los impuestos sobre el precio final de la energía. Es 
posible, pues, que la imposición energético-ambiental  refuerce 
su papel en el sistema fiscal español y se convierta en un 
instrumento crucial para mantener la estrategia de consolidación 
fiscal. La Propuesta de Directiva sobre Fiscalidad Energética (CE 

share of environmental taxes in public revenues, in line with the best 
practice of Member States”. (European Commission 2011d: 11).

In the case of Spain, the banking crisis required a specific 
suppor t programme and the adoption of an “Aler t Mechanism” 
(European Commission 2012a) that identified Spain as 
one of the Member States to be subject to an exhaustive 
examination. Spain presented its “Stability Programme for 
2011-2015” and its “2012 National Reform Programme” and 
on July 2012 the European Council delivered its opinion and 
gave Spain a special recommendation regarding the use of its 
fiscal instruments: 

“… The Council hereby recommends that Spain (…) Introduce a 
taxation system consistent with the fiscal consolidation efforts and 
more supportive to growth, including a shift away from labour towards 
consumption and environmental taxation …”. (European Council 
2012b: 6).

The Council was later to reiterate its recommendations following 
its assessment of the “Stability Programme for 2012-2016” and 
the “2013 National Reform Programme” presented by Spain 
on  April 2013. The European Council’s Recommendation was 
published on May 2013 and defines a tax reform programme for 
Spain, including a calendar, recognising the need to:

“Conduct a systematic review of the tax system by March 2014. 
Consider further limiting tax expenditure in direct taxation, explore 
the scope to further limit the application of the reduced VAT rates and 
take additional steps in environmental taxation, notably as regards 
fuel taxes ...” (European Council 2013: 7).

The measures mapped out by the Council for Spain present a very 
clear need for reform based on arguments of greater consolidation 
and efficiency: tax on consumption and an environmental-energy 
tax and a reduction of tax benefits within a neutral framework 
and the minimization of fiscal impacts: these are the targets that 
the Spanish tax system needs to fulfil according to our principal 
international assessors.

Is There Scope for Increasing Environmental Taxation 
in Spain?
The answer is a most definitely yes, above all with respect to 
the taxation of energy products. Table 1 illustrates how these 
taxes are being applied across Europe and shows that Spain lags 
well behind when we apply a basic indicator : the percentage 
represented by the tax component in the final prices of various 
energy products. As such, the role of energy and environmental 
taxation can be strengthened in Spain’s tax system and become 
a key instrument for maintaining the country’s fiscal consolidation 
strategy. The Energy Taxation Directive (EC 2011e) proposes 
taxing fuels, gas and electricity by distinguishing between two 
types of tax: one levied on emissions fixed at a rate of 20€ per 
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2011e) supone gravar carburantes, gas y electricidad con un doble 
tipo de gravamen :  uno aplicado sobre emisiones, por importe 
fijo de 20€ por tonelada de CO2; y otro basado en la intensidad 
energética – medida en Gj – de cada consumo energético, con un 
mínimo general de tributación de 9,6 €/GJ, que para la electricidad 
y los combustibles de calefacción será de 0,15 €/GJ.

tonne of CO
2; and another based on the calorific value – measured 

in GJ – of each energy product consumed, with a minimum level 
of taxation of 9.6 €/GJ, and in the case of electricity and heating 
fuels of 0.15 €/GJ.

Tabla 1. Porcentaje de impuestos en los precios de la Energía. UE 2012
Table 1. Percentage of taxes in prices of energy products. EU 2012

Fuelóleo 
ligero 

(hogares)
Light fuel oil 
(households)

Gasóleo 
automoción  

(no comercial)
Automotive 
diesel (non 

commercial uses)  

Gasolina sin 
plomo 95
Unleaded 
(95 RON) 
gasoline

Gas natural 
(hogares)

Natural gas 
(households)

Electricidad 
(hogares)
Electricity 

(households)

Alemania Germany 22,9 47,5 55,6 23,8 45,5
Alemania Austria 27,6 47,6 52,9 25,1 27,8
Bélgica Belgium 19,4 45,3 53,3 20,4 25,8
Dinamarca Denmark 43,2 46,8 54,3 51,5 56,3
Eslovenia Slovenia 31,7 45,8 52,3 22,5 22,6
España Spain 25,0 42,4 48,0 16,5   19,4 ***
Estonia Estonia 27,4 45,3 47,8 21,3 29,7
Finlandia Finland 32,9 49,1 57,9 35,4 29,9
Francia France 22,2 47,2 54,9 16,6 30,2
Grecia Greece 35,1 47,0 57,4 16,5 23,9
Hungría Hungary -- 47,4 50,2 21,3 23,8
Irlanda Ireland 19,9 49,5 55,0 16,9 11,9
Italia Italy 45,0 52,9 57,5    37,6 ** 30,5
Luxemburgo Luxembourg 11,9 39,3 46,5 7,5 13,8
Países Bajo Netherlands  54,1* 46,6 58,2 38,5 20,5
Polonia Poland 24,3 44,2 47,9 18,7 21,9
Portugal Portugal 41,3 44,0 54,3 18,7 18,7
Reino Unido United Kingdom 25,1 57,5 59,5 4,8 4,8
Rep. Checa Czech Republic 26,4 46,7 51,7 16,7 17,4
Rep.Eslovaca Slovak Republic -- 42,1 49,8 16,7 16,2
Suecia Sweden 48,5 50,1 56,2 46,3 38,1
Media  
(no ponderada)

Mean (non 
weighted)

30,7 46,9 53,4 23,5 25,2

Fuente: IEA (2013) y elaboración propia.								       * 2009  ** 2010   *** 2011

Source: Based on IEA (2013). 
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En trabajos previos hemos simulado para  España la aplicación de 
esta propuesta comunitaria con  diversas opciones de intensidad1 

1 � Las simulaciones  consideraron cuatro opciones de reforma: las dos pri-
meras utilizan los  mínimos fijados por la CE para 2013 y 2018 en la 
Propuesta de Directiva Europea de Fiscalidad Energética; la tercera opción  
eleva los tipos por encima de los mínimos en el gravamen de los carbu-
rantes para el transporte bonificado y los combustibles de calefacción;  y 
la cuarta  incrementa los tipos de los carburantes para el transporte no 
bonificado.

In previous studies we have simulated the application of the 
Council’s proposals for Spain using different rates1 (Labandeira, 

1   �The simulations were based on four possible reforms: the first two used 
the minimum rates established by the EC for 2013 and 2018 in the Energy 
Taxation Directive Proposal, the third raised the rates above the minimum 
for the taxation of fuels for subsidized transport and heating fuels; and the 
fourth increased the rate of taxation for non-subsidized transport.
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(Labandeira 2011) (Alvarez et al. 2013). Estas son, en forma 
resumida, nuestras principales conclusiones:

En función de los niveles de intensidad adoptados, la reforma de la 
imposición energética con criterios ambientales en España podría 
aportar un incremento recaudatorio comprendido entre 1.600 y  
8.500 millones de euros anuales.

Las  reformas simuladas son regresivas (índice de Reynolds-
Smolensky negativo). Sin embargo, con un coste del 20% del 
incremento recaudatorio conseguido, es posible definir paquetes 
compensatorios para las cinco primeras decilas de renta (por 
debajo de 20.600 aproximadamente), de manera que, en media, los 
hogares queden como estaban antes del incremento impositivo2.

En el último informe anual del centro de investigación Economics for 
Energy  (Economics for Energy 2013) hemos ampliado la simulación 
a otras opciones de reforma, utilizando el modelo de equilibrio 
general aplicado GEMED, desarrollado para la economía española 
por Rodrigues y Linares (2013a; 2013b), con un nivel elevado de 
detalle en el sector energético.  Como puede verse en la Tabla 
2, este nuevo ejercicio completa y compara las propuestas de la 
Comisión Europea con otras alternativas de imposición sobre 
emisiones de SOx , NOx, y CO

2  para sectores difusos, incluyendo 
una cuarta opción con la que se simulan los efectos de cubrir los 
costes de promoción de energías renovables en el sector eléctrico 
a través de tributos de distinto alcance sectorial. En todos los casos 
se consideran umbrales superiores e inferiores de carga impositiva.

2 � Nótese que se persigue un resultado medio, por lo que habrá hogares 
que ganen y otros que pierdan con la reforma, en función de sus menores 
o mayores consumos energéticos, respectivamente.

2011; Alvarez et al., 2013). Our main conclusions can be briefly 
summarised as follows:

Depending on the rate adopted, the energy taxation reform 
applied in Spain, based on a series of environmental considerations, 
could lead to an increase in public revenue of between 1,600 and 
8,500 million euros per annum.

The simulations are regressive (negative Reynolds-Smolensky 
index). However, at a cost of 20% of the increase in revenue 
achieved, it is possible to introduce compensation packages for 
the top five income deciles (below 20,600 euros approximately), 
so that, on average, households would remain as they were before 
the tax increase2.

In the latest annual report published by the Economics for Energy 
research centre (Economics for Energy, 2013), we extended these 
simulations to include other proposals for reform, using an applied 
general equilibrium model (GEMED), developed for the Spanish 
economy by Rodrigues and Linares (2013a; 2013b), which provide 
a high level of detail for the energy sector. As Table 2 shows, these 
new simulations compare the European Commission’s proposals 
with alternative tax rates on emissions of SO

x , NOx, and CO2  for a 
range of sectors, including a fourth option with which we simulate 
the effects of covering the costs of promoting renewable energies 
in the electricity sector using taxes that vary by sector. In all cases 
we consider upper and lower tax thresholds. 

2 � Note that what we seek is average outcome, so that there will be 
households that win and others that lose with the tax reform, depending 
that is on their respective rates of energy consumption.

Tabla 2. Simulaciones de la fiscalidad energético-ambiental para España
Table 2. Energy and environmental taxation simulations for Spain

Simulación 1 
Simulation 1

Propuesta de Directiva de fiscalidad energética 
Energy Taxation Directive Proposal

1A. Niveles mínimos 2018 Minimum levels 2018

1B. Convergencia principales países europeos  
Convergence of main European countries

Simulación 2 
Simulation 2

Impuesto sobre las emisiones de SOx y NOx 
Tax on SOx and NOx emissions

2A. 1.000 €/tonelada 1,000 €/tonne

2B. 2.000 €/tonelada 2,000 €/tonne

Simulación 3 
Simulation 3

Impuesto sobre el CO2 aplicado sobre los 
sectores difusos  
Tax on CO2 applied across a range of sectors

3A. 10 €/tonelada 10 €/tonne

3B. 30 €/tonelada 30 €/tonne

Simulación 4 
Simulation 4

Financiación del coste de apoyo a las renovables 
mediante impuestos 
Financing the cost of promoting renewable 
energies using taxes

4A. Impuesto sobre sectores energéticos Tax on energy sectors

4B. Impuesto sobre todos los sectores Tax on all sectors

Fuente: Economics for Energy (2013 : 106). 
Source: Economics for Energy (2013: 106).
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La Tabla 3 presenta de forma resumida los resultados de las 
distintas simulaciones, considerando tres alternativas de reciclaje 
para la recaudación obtenida (reducción del déficit, reducción de 
cotizaciones sociales, subsidio a la producción) y recogiendo  los 
efectos agregados sobre consumo energético, PNB, recaudación y 
emisiones de CO

2.

La capacidad recaudatoria potencial de estas reformas sigue 
siendo considerable – entre 1.600 y 7.400 millones de euros al 
año – aunque algo menor que la estimada antes. Y sus efectos 
sobre consumo energético, PNB y emisiones son moderados y 
dependientes del reciclaje de ingresos adoptado.3 

Tabla 3. Resumen de  efectos de las distintas simulaciones 
Table 3. Summary of the effects of the simulations conducted

Recaudación 
(millones de €)

Revenue 
(millions of €)

Variación 
consumo 

energético 
Variation 
in energy 

consumption

Variación PNB 
Variation in GDP

Variación emisiones CO2 
Variation in CO2

DP CCSS SP DP CCSS SP

Simulación 1 / Simulation 1
1A 1.659 -0,38% -0,17% -0,17% -0,18% -0,51% -0,50% -0,45%
1B 5.283 -1,19% -0,40% -0,40% 0,42% -1,72% -1,70% -1,55%
Simulación 2 / Simulation 2
2A 2.696 -0,41% -0,07% -0,06% -0,08% -0,56% -0,55% -0,47%
2B 5.354 -0,83% -0,14% -0,13% -0,16% -1,09% -1,06% -0,91%
Simulación 3 / Simulation 3
3A 2.214 0,01% -0,06% -0,05% -0,06% -0,10% -0,09% -0,04%
3B 6.620 0,03% -0,17% -0,16% -0,19% -0,30% -0,26% -0,07%
Simulación 4 / Simulation 4
4A 7.477 0,15% -0,29% -0,41% -0,06% -0,10% -0,09% -0,04%
4B 7.477 2,44% 0,00% 1,97% -0,19% -0,30% -0,26% -0,07%

Fuente: Economics for Energy (2013 : 141) 
Source: Economics for Energy (2013: 141)

Table 3 summarizes the results of the various simulations, 
considering three alternatives for recycling the revenues obtained 
(deficit reduction, reduction of social security contributions, 
subsidies on production) and illustrating the aggregate effects on 
energy consumption, GDP revenue and emissions of CO2.

The potential revenue raised by these reforms continues to be 
high – between 1,600 and 7,400 million euros per annum – albeit 
less than the revenue estimated in the first simulations. Moreover, 
their impact on energy consumption, GDP and emissions is 
moderate, depending on the measures adopted for recycling the 
revenues.3 

Reflexión final
En definitiva, la Imposición Ambiental pueden desempeñar3en 
España un papel crucial para  progresar en la consolidación fiscal , 
pero también para reforzar el binomio crecimiento/competitividad, 
asegurar la viabilidad de las políticas sobre cambio climático, 
renovables y eficiencia energética y avanzar así en la transición hacia 
una economía baja en carbono. Para evaluar adecuadamente la 
fuerza de esta conclusión  conviene incorporar en esta reflexión 
final algunas cautelas sobre las reformas necesarias. En un trabajo  
reciente hemos llamado la atención sobre los límites de la 
Imposición Ambiental (Gago y Labandeira 2014). Los impuestos 
a los que nos hemos referido en este trabajo pueden dar lugar a 

3 � Para un análisis detallado de estos impactos y de los efectos distribu-
tivos sectoriales y familiares puede consultarse el citado informe de 
Economics for Energy (2013: 142-146).

Conclusions 
In short, environmental taxation can play a crucial role in Spain’s fiscal 
consolidation process, as well as in reinforcing the country’s growth 
and competitiveness; in guaranteeing the viability of its policies on 
climate change, renewable energy and energy efficiency; and, thus, in 
furthering the transition towards a low carbon economy. However, 
to assess the validity of this conclusion properly we need to reflect 
carefully on the reforms needed. In a recent study we have drawn 
attention to the limitations of environmental taxation (Gago and 
Labandeira, 2014), as the taxes to which we refer in this study may 
have a number of undesired effects on the competitiveness of certain 
sectors and on income distribution. Moreover, the reforms require 

3 � For a detailed analysis of these impacts and of their effects across sectors 
and on families, see the Economics for Energy report (2013: 142-146).
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efectos indeseados sobre la competitividad de algunos sectores y 
sobre la distribución de rentas. Además, precisan buenas condiciones 
institucionales y de visibilidad, de manera que puedan evitar la 
existencia de minorías de bloqueo. Por otra parte, deben integrarse 
en paquetes amplios de instrumentos de política ambiental y 
energética, en los que se eviten  interacciones negativas – piénsese en 
las paradojas que se crean al hacer coincidir los objetivos y espacios 
de aplicación de impuestos ambientales y derechos de emisión, o 
al gravar producciones energéticas previamente primadas - . Por 
último, la peculiar experiencia española, basada fundamentalmente 
en la imposición ambiental de ámbito autonómico, exige un proceso 
gradual de acuerdo en los términos de la Lofca, de manera que exista 
una buena asignación jurisdiccional y recaudatoria para cada tipo de 
impuesto – con los menores efectos de desbordamiento – y puedan 
resolverse los problemas de baja intensidad, reducida efectividad 
ambiental, incoherencia en la estimación de daños, descoordinación 
en la fijación de tipos y  limitada capacidad recaudatoria que han 
tenido hasta el momento este tipo de impuestos ambientales en 
nuestro país.

Con alguna salvedad, este es el camino iniciado por el Informe 
Lagares  para la Reforma del Sistema Tributario español  en lo 
que respecta a la Imposición Ambiental (Informe Lagares 2014). 
Su principal propuesta supone la modificación de la imposición 
energética en España para adaptarla a la Propuesta de Directiva 
Europea sobre Fiscalidad Europea, algo que ha centrado nuestras 
estimaciones y recomendaciones.  El Informe sugiere también 
algunas iniciativas de simplificación, homogeneización y adaptación 
que son razonables para buscar coherencia entre los problemas 
ambientales, la correcta estimación de los daños causados y su 
dimensión territorial. Las propuestas de eliminación de algunos 
impuestos y cánones requieren un análisis individualizado, si bien, 
como acabamos de explicar, algunas interacciones son  paradójicas 
– energías primadas que luego gravadas -  y otras son difíciles 
de justificar en términos ambientales – gravamen de elementos 
patrimoniales (tendidos, torres, postes, antenas) a los que se 
atribuye correlación con los impactos, sin intención de promover 
cambios tecnológicos, ni capacidad para alterar las conductas de 
los agentes - . Por último, las propuestas del Informe para  la actual 
Imposición sobre Vehículos mantienen en lo sustancial el status quo  
y sugieren un nuevo impuesto basado en las emisiones teóricas 
de dióxido de carbono que se encuentra bastante lejos de las 
sugerencias del Informe Mirrlees y de la CE antes mencionadas. 
Esta imposición estará basada en el futuro en los problemas de 
congestión y requerirá un periodo transitorio de adaptación  al que 
cuanto antes debiéramos adaptar el sistema fiscal español.
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good institutional conditions and have to be highly visible, so as to 
avoid the emergence of blocking minorities. Likewise, they need 
to be integrated in comprehensive packages of instruments of 
environmental and energy policy, in which any negative interactions 
can be avoided – for example, the paradoxes that are created 
by making the objectives and spaces for the implementation of 
environmental taxes and emission permits coincide, or by taxing 
previously prioritised energy productions. Finally, the Spanish 
experience, based primarily on environmental taxation at the 
regional level, requires the application of a gradual process in 
keeping with the provisions of the law governing regional finances 
(Ley Orgánica de Financiación de las Comunidades Autónomas), to 
ensure that there is good jurisdictional assignment and revenue 
collection for each type of tax – minimizing any spillover effects 
– and that the problems of low intensity, limited environmental 
impact, incoherence in the estimation of damages, lack of 
coordination in setting rates and limited revenue-raising capacity 
that have affected this type of environmental taxation in Spain can 
be resolved.

With some exceptions, this is the path initiated by the Lagares 
Report for the Reform of Spain’s Tax System with regard to 
environmental taxation (Informe Lagares, 2014). Its main proposal 
concerns the amendment of energy taxation in Spain in order to 
adapt it to the European Energy Taxation Directive, which has 
been the focus of our recommendations and estimates here. The 
report also proposes adopting a number of initiatives for the 
simplification, standardization and adaptation of the system that 
seem reasonable for seeking coherence between environmental 
problems, the correct estimation of the damage caused and their 
territorial extent. The proposed elimination of some taxes and 
fees requires a detailed individual analysis, although, as explained 
above, some interactions are paradoxical – prioritised energy 
products that are subsequently taxed – and others are difficult 
to justify on environmental grounds – taxing of assets (cable 
installations, pylons, masts, antennas) that are correlated with 
the impacts, without any intention of promoting technological 
change, nor any capacity to alter agents’ behaviour. Finally, the 
proposals made by the Report for the current taxation on 
vehicles largely upholds the status quo and recommendations are 
made for a new tax based on the theoretical emissions of carbon 
dioxide that differ markedly from the proposals contained in the 
Mirrlees Report and those made by the EC. In the future this tax 
will be partially related to congestion problems and will require 
a transitional period so that it might be adapted to the Spanish 
tax system.
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