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Este capitulo se ocupa de describir y valorar distintas aproximaciones
correctoras de los efectos externos (esto es, no considerados en el
funcionamiento normal del mercado) ocasionados por el automovil privado.
Después de presentar un conjunto de alternativas regulatorias y las principales
pautas para su evaluacion, concluimos que una politica ambiental hibrida
permite obtener los mejores resultados. Dentro de estas politicas hibridas
prestamos una especial atencién a la fiscalidad, cuyo papel en este campo se
vera probablemente reforzado en el futuro, aunque con cambios cualitativos y
cuantitativos con respecto a la situacién actual. Una reflexion sobre las
consecuencias de nuestras conclusiones para el caso espafiol cierra el trabajo.

Este capitulo ha sido escrito a titulo personal y no refleja necesariamente las opiniones del RACC o de las
instituciones a las que pertenezco. Agradezco la asistencia de investigaciéon de Xiral Lopez Otero, aunque
cualquier error u omision es de mi Unica responsabilidad.



1. INTRODUCCION

Aunque es evidente la importancia que el transporte tiene para el desarrollo
economico y el bienestar individual y colectivo, la multiplicidad e importancia de
los costes sociales relacionados con esta actividad demandan su definicion,
cuantificaciéon y control. En este sentido, los costes sociales del transporte
incluyen los costes internos vinculados a los desplazamientos (pagos por
carburantes y componentes, amortizacion de vehiculos, etc.) y aquellos costes
externos, o externalidades negativas, que genera el transporte pero no son
reconocidos o compensados en el funcionamiento habitual del libre mercado.

Este capitulo se ocupa de como corregir, en la medida de lo posible, dichos
costes externos. En particular, nos ocupamos solo de un segmento del sector
transporte, los automoviles, y de un grupo de sus externalidades, las
ambientales, siguiendo en todo momento una aproximaciéon econdmica. A ese
efecto, el capitulo se estructura en cinco secciones. A continuacion se
enumeran las distintas externalidades ambientales ocasionadas por los
automoviles, indicando cuales son las mas relevantes. En ese mismo apartado
se describen las distintas politicas ambientales disponibles y se presentan las
principales pautas para su valoracion. En la tercera seccion, y a partir de los
apartados precedentes, concluimos que una politica ambiental hibrida permite
obtener los mejores resultados. Dentro de estas politicas hibridas prestamos
una especial atencién a la fiscalidad, cuyo papel en este campo se vera
probablemente reforzado en el futuro, aunque con cambios cualitativos y
cuantitativos con respecto a la situacion actual. Un resumen de lo visto y una
reflexion sobre las consecuencias de nuestras conclusiones para el caso
espafiol cierran el trabajo, que se completa con un apartado de referencias
bibliogréficas.



2. AUTOMOVILES, EXTERNALIDADES Y CORRECCION
2.1. Los costes externos del automovil

Cuando un agente (empresa o individuo) provoca cambios en la produccion o
bienestar de otro agente, sin que medie compensacién entre ambos, surge una
externalidad. Las externalidades pueden ser positivas (las originadas, por
ejemplo, por la educacién) o negativas. En este capitulo nos ocupamos de las
segundas y, dentro de ellas, de las ambientales. No obstante, el automovil
genera otras externalidades negativas de gran importancia como la congestion,
los accidentes, el deterioro de las infraestructuras o los costes de la
dependencia energética. Es habitual que esos costes no sean sufragados
directa o integramente por los usuarios del automévil, configurandose por tanto
como externalidades negativas.

Sin embargo, las principales externalidades asociadas al uso del automovil
estan relacionadas con el deterioro del medio ambiente. Entre ellas destacan
la contaminacion atmosférica (incluyendo el calentamiento global) y acustica,
aunque también hay que tener en cuenta los efectos ambientales negativos
provocados por la construccion y posterior operacion de las infraestructuras de
transporte por carretera sobre el paisaje y los ecosistemas.

El transporte es asi uno de los principales responsables de la contaminacion
atmosférica y el calentamiento global. A nivel europeo las emisiones de CO,
(dioxido de carbono) de este sector se acercan al 30% de las totales y su tasa
de crecimiento ha sido muy elevada entre 1990 y 2005 (25% en la Unidn
Europea, pero 80% en Espafa). Ademas de las emisiones de CO; y otros
gases de efecto invernadero, el transporte por carretera es también
responsable de alrededor de dos tercios de las emisiones de mondéxido de
carbono (CO) y de Oxidos de nitrégeno (NOx), cerca de la mitad de las
emisiones de compuestos organicos volatiles (COVs) y pequefias particulas.
Las emisiones asociadas al transporte causan importantes efectos sobre la
salud humana (mortalidad y morbilidad), ademas de contribuir a los problemas
de acidificacion y calentamiento global.

A pesar de que estas emisiones tienen un origen energético, surelacion con el
consumo de combustible puede ser relativamente directa, como en el caso del
CO,, o depender de factores como tipo de conduccién, tecnologia del motor o
antigiiedad del modelo. Asimismo, la contaminacion asociada a los automoviles
tiene incidencia en distintos ambitos espaciales dependiendo del problema



ambiental que ocasione: global (por ejemplo, cambio climatico); regional (or
ejemplo, lluvia &cida) o local (por ejemplo, el smog urbano).

La segunda externalidad ambiental mas importante del transporte es la
contaminacion acustica, principalmente en las zonas urbanas. Asi, se
considera que en torno a dos tercios de la poblacion europea sufre niveles
elevados de contaminacidén acustica, y un tercio esta expuesta a niveles por
encima de los considerados perjudiciales para la salud. Ademas, se trata de un
problema creciente por el constante incremento del trafico rodado, en gran
medida ocasionado por el aumento del parque automovilistico y de su
utilizacion.

La valoracidbn econdémica de todas estas externalidades ambientales es
particularmente compleja ya que es preciso evaluar efectos muy distintos con
metodologias diversas y limitadas. En el caso de la contaminacion atmosférica
no global, se suele optar por utilizar datos de emisiones desagregados
espacialmente para, a partir de valores especificos de la zona, estimar sus
efectos. Asi, se obtiene el coste por unidad de contaminante emitido, que
puede ser funcion del tipo de vehiculo y del territorio en que se produce la
emision. Para las emisiones de CO; se suelen utilizar los costes sociales
actuales estimados con modelos globales. Con respecto a la contaminacion
acustica, la estimacion de los costes externos es aun mas compleja, debido a
las multiples variables de las que depende. Por ello, las evaluaciones suelen
utilizar el método de precios hedonicos (por ejemplo, como influye el ruido en el
precio de mercado de un bien inmueble), si bien cada vez son mas habituales
los trabajos basados en la valoracién contingente (por ejemplo, cual es la
disposicion a pagar de la poblacion para obtener una reduccion del nivel de
ruido).

Respecto al tamafio economico del anterior conjunto de externalidades, hay
una abundante evidencia empirica internacional sobre su medicion. A pesar de
los mdltiples problemas a que se enfrenta la comparacion de los distintos
trabajos (diversidad metodologica y de alcance, dificultad de la transferencia
geogréfica de resultados, etc.), existe consenso en la importancia cuantitativa
de unos costes externos que pueden representar varios puntos porcentuales
del PIB de una economia avanzada.



2.2. Distintas aproximaciones para la politica ambiental

La presencia de externalidades ambientales en las economias de libre mercado
responde a un fallo que podria solucionarse con ajustes institucionales (una
correcta definicion de los derechos de propiedad sobre el medio ambiente) o a
través de la intervencion publica. Descartada la primera opcién para muchos
problemas ambientales, basicamente por la presencia de numerosos agentes
implicados que pueden dificultar la correccion, la segunda ha dado lugar a la
aparicion de las politicas ambientales. Estas se han ido configurando en varias
generaciones: i) las denominadas regulaciones de mandato control, en la
década de los setenta del pasado siglo; ii) los instrumentos econdémicos o de
mercado, visibles en la practica de las politicas ambientales veinte afos
después; vy iii) las aproximaciones voluntarias, generalizadas en los ultimos
anos.

Las regulaciones de mandato y control fueron las primeras en aparecer y en la
actualidad son el instrumento mas utlizado en las politicas ambientales.
Consisten basicamente en el establecimiento de normas que los
contaminadores estan obligados a cumplir (‘mandato’) y que buscan garantizar
una mejora en el comportamiento ambiental. Normalmente estas normas
establecen limites al volumen de emisiones, o especifican las caracteristicas de
productos intermedios y/o finales, asi como de los procesos técnicos de
produccion y descontaminacion. Ademas, existe un sistema de monitorizacion
gue controla los posibles incumplimientos por parte de los contaminadores
(‘control’) y que puede dar lugar a sanciones economicas y/o penales.

La aplicacion de estas regulaciones ambientales convencionales sobre los
automoviles se ha desarrollado fundamentalmente a través de los estandares
de vehiculos, que generalmente fijan niveles maximos de emisiones, y de los
estandares de combustibles, que establecen limites para el uso de ciertas
sustancias en su composicion (plomo en gasolinas o azufres en diesel).
Finalmente, los controles periddicos de vehiculos son habituales en muchos
paises, constituyendo otra variedad regulatoria de caracteristicas similares. En
general sus efectos ambientales han sido positivos, estando en buena medida
detras de la reduccion significativa en las emisiones por vehiculo durante las
tltimas décadas.

No obstante, los economistas han defendido el uso de los denominados
instrumentos econdmicos de politica ambiental desde hace casi cincuenta
afos. En contraste con la aproximacion precedente, estos mecanismos



proporcionan flexibilidad a los contaminadores a través de la introduccion de
precios por contaminar y emulan asi el funcionamiento del mercado. Esto se
observa en la reaccion de los contaminadores, que se enfrentan a curvas de
costes marginales de reduccion de las emisiones (CMR) que representan las
opciones de descontaminacion segun nivel de coste (véase la figura).

En general existe abundante heterogeneidad entre contaminadores respecto a
sus CMR (agentes 1 y 2 en la figura) y, puesto que estas curvas son
desconocidas para los reguladores por la presencia de informacion asimétrica
(el contaminador prefiere no compartir su informaciéon con el regulador por
temor a una regulacion mas estricta), la aproximacion regulatoria convencional
se basa habitualmente en estdndares iguales para todos los contaminadores.
En la figura se puede observar como estos estandares de emisiones (eu) llevan
a unos costes totales de reduccion (area sombreada) mayores que los minimos
necesarios para conseguir el objetivo ambiental.

Eficiencia dindmicay estatica de los instrumentos de mercado
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Los instrumentos econdmicos superan este problema a través del
establecimiento de un precio (mediante un impuesto ambiental o a través de la
creacion de un mercado de derechos de emitir). El precio por contaminar
consigue que todos los contaminadores igualen su coste marginal de reduccion
entre si, al precio p puesto que se prefiere descontaminar a pagarlo cuando los
costes estan por debajo de éste, y se consiga asi minimizar los costes de la
politica ambiental (con emisiones de el y e2). Ademas, estos instrumentos
promueven el desarrollo tecnologico, ya que los contaminadores quieren pagar
menos en el futuro y por tanto tienen incentivos a que sus CMR se desplacen a
la izquierda a través de inversiones 0 mejoras en las tecnologias y procesos
(parte inferior de la figura).

El instrumento econdmico ambiental por excelencia en el caso de la
automocion es la fiscalidad, tanto sobre los carburantes como sobre los
vehiculos. A la internalizacién en precios del dafio ambiental se unen las
ventajas de la flexibilidad con heterogeneidad de emisores y de los incentivos
tecnoldgicos (cambio de automovil bien para evitar pagos fiscales futuros en
carburantes o en el propio vehiculo)

Las aproximaciones voluntarias buscan que sean los propios sectores
contaminantes los que se autorregulen mediante procesos cooperativos que
sean menos costosos para la sociedad. Una primera alternativa es que el
sector publico establezca un programa de actuacion ambiental al que
voluntariamente puedan incorporarse los agentes a cambio de asistencia
técnica, reconocimiento publico o acceso a un tratamiento regulatorio mas
favorable.

Otra opcion es que sea el propio contaminador quien unilateralmente defina el
programa de actuacion sin que medie intervencion publica. Para ello, podria
desarrollar y mejorar sus sistemas de gestion ambiental, aplicar procedimientos
ambientales establecidos por organismos de reconocido prestigio, o bien
utilizar préacticas y codigos de conducta elaborados por otras organizaciones.
Finalmente, también se pueden incluir dentro de esta generacion los procesos
de creacién y suministro de informacion sobre el deterioro ambiental causado
por los contaminadores. Estos procesos son habitualmente llevados a cabo por
el sector publico e incentivan a los contaminadores a modificar su conducta
para evitar perder su prestigio y/o clientes.

Dentro de las aproximaciones voluntarias aplicadas al comportamiento
ambiental de los automodviles destacan los acuerdos voluntarios entre



fabricantes y reguladores para limitar el consumo energético y las emisiones
por kilbmetro de determinados contaminantes, las campafias obligatorias de
informacion sobre las caracteristicas ambientales de los distintos modelos, o
las politicas de informacion y educacion sobre conduccion eficiente o uso de
transporte publico.

2.3. Pautas para valorar las politicas ambientales

Una vez presentadas las distintas alternativas existentes para el disefio de una
politica de proteccion ambiental, es necesario definir una serie de criterios que
permitan comparar las distintas posibilidades y asi poder elegir la mas
deseable en el campo considerado. A este efecto, en este epigrafe se
presentan un conjunto de criterios de valoracidn ex-ante de las distintas
herramientas regulatorias que seran utilizados posteriormente a la hora de
proponer la aproximacion hibrida para la regulacion ambiental de los
automoviles.

Estos criterios de valoracion o evaluacién se agrupan habitualmente en cuatro
grandes categorias (Labandeira, Le6n y Vazquez, 2006), en muchos casos
relacionadas entre si, y que se describen brevemente a continuacion: eficacia
ambiental, eficiencia econdémica, viabilidad practica e incidencia distributiva.

La eficacia ambiental tiene obviamente que ver con la capacidad del
instrumento para conseguir el objetivo ambiental predeterminado. Aqui se
prefieren instrumentos basados en carntidades (limites de emisién), bien a
través de regulaciones mandato y control o de mecanismos de mercado
(derechos de emisiones intercambiables), a aquellos otros basados en precios
0 a aproximaciones voluntarias.

La eficiencia econdmica esta relacionada con la minimizacién de los costes de
la politica ambiental (eficiencia estatica) y con la incentivacion del progreso
tecnolégico que frene el deterioro ambiental (eficiencia dinamica). En este
caso, como se observé con anterioridad, los instrumentos econdmicos
muestran el comportamiento mas favorable para su consecucién.

Por dltimo, la viabilidad practica y la incidencia distributiva se centran en la
aplicabilidad de las distintas politicas e instrumentos. En el primer caso se
prefieren instrumentos sencillos y faciles de aplicar, que minimicen tanto los
costes de administracion y gestion para el regulador como los de cumplimiento



para los regulados. En el segundo, instrumentos que no sean marcadamente
regresivos o sentidos muy particularmente por algin sector de la poblacion o
territorio. De hecho, los efectos distributivos estan probablemente detras de la
falta de concrecion practica de muchas alternativas regulatorias que sobre el
papel parecian Optimas (eficientes ambiental y econdédmicamente). Las
aproximaciones voluntarias destacan, por su propia naturaleza, como la
alternativa mas favorecida por estos criterios.
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3. HACIA UNA POLITICA AMBIENTAL HIBRIDA SOBRE LOS
AUTOMOVILES

3.1. Los instrumentos disponibles y su combinacion

Ya hemos observado con anterioridad como existe un variado instrumental
regulatorio para el control de las externalidades ambientales asociadas al uso
del automovil. En este apartado apuntamos diversos motivos para la utilizacion
coordinada de dichos instrumentos. Como avanzaremos el siguiente epigrafe,
dedicado integramente a la fiscalidad sobre el automovil, esto puede requerir
cambios sobre la situacion existente en la actualidad.

Las razones para combinar distintos mecanismos comienzan por la importancia
social y econdémica de las externalidades negativas vinculadas al automovil,
gue recomienda explotar al maximo las alternativas para su control. En
segundo lugar, se necesitan mdultiples instrumentos ante multiples objetivos
porque las externalidades negativas tienen distinta naturaleza (dentro de las
ambientales y fuera de ellas: accidentes, congestion, etc.). En tercer lugar, los
criterios de evaluacion ex-ante de los distintos instrumentos apuntaron las
ventajas e inconvenientes relativos de cada alternativa y sugirieron su
complementariedad. Por dltimo, ciertos mecanismos (fundamentalmente la
fiscalidad) responden también a objetivos no correctores que pueden reducir su
efectividad en ese campo y exigir un refuerzo a través de otros instrumentos.

No obstante, el uso simultaneo de mecanismos correctores no debe implicar la
utilizacion reiterativa y no coordinada para un mismo fin. En ese caso las
interacciones entre instrumentos podrian causar costes econémicos netos, esto
es, costes superiores a los beneficios de la correccion.

En la seccidn precedente avanzamos ya algunas ideas sobre la correccion de
los efectos ambientales asociados al uso del automévil. Primeramente
observamos que, aunque las regulaciones mnvencionales no son totalmente
sustituibles, existen otros mecanismos de precio que pueden mejorar 0
completar sus resultados. En segundo lugar, la regla (6ptima) de igualdad de
costes marginales de reduccion de emisiones exige que las politicas
ambientales sean igualmente estrictas en todos los sectores. En tercer lugar,
las aproximaciones no mandatarias o voluntarias estan jugando un papel
creciente, muchas veces vinculadas a regulaciones convencionales o al uso de
instrumentos economicos. Finalmente, los instrumentos correctores
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considerados pueden tener un papel en la internalizacion de externalidades
extra-ambientales, lo que puede exigir un cambio en su disefio y aplicacion.

Especialmente interesantes a efectos de este capitulo son las apreciaciones
segunda y cuarta del parrafo precedente. Como veremos en el siguiente
epigrafe, si bien la alternativa impositiva es la mas deseable para el control de
los efectos ambientales del automovil debido a la multiplicidad vy
heterogeneidad de agentes implicados, los elevados impuestos sobre el
automovil no tendrian una justificacion ambiental cuando otros sectores se
enfrentan a precios considerablemente inferiores o nulos sobre sus emisiones.
Esto es especialmente grave si, como parece, los costes marginales de
reduccion del sector del automévil son mas elevados en términos relativos que
los de la mayor parte de otros sectores.

Ademas, la presencia de externalidades extra-ambientales puede reforzar el
uso de instrumentos econdmicos o de precio. Esto es especialmente cierto
cuando el objetivo es reducir la congestion del trafico porque las regulaciones
mandato y control son practicamente inoperantes. En este sentido, los peajes
son muy habituales en las autopistas con un objetivo fundamentalmente
recaudatorio y en el acceso a algunas ciudades, si bien los avances
tecnolégicos permiten B introduccion de exacciones sobre los vehiculos mas
efectivas contra la congestion que varien temporal y geograficamente por
kilometro recorrido en vehiculos de carretera. Como veremos a continuacion, la
utilizacion de estas figuras puede mejorar considerablemente el perfil ambiental
del instrumento corrector.

Por otro lado, el control de los accidentes puede llevarse a cabo mas
adecuadamente mediante regulaciones ad hoc y acciones de concienciacién
ciudadana. El deterioro de las infraestructuras puede abordarse a través de
peajes de acceso 0 mediante sistemas de pago por kilbmetro (similares a los
aplicables para el control de la congestién). Asimismo, B mayor parte de las
externalidades ambientales deberian corregirse a través de impuestos sobre
las emisiones. Por tanto, sOlo parece justificable el uso de los omnipresentes
impuestos sobre carburantes con objetivos fiscales, para el control del cambio
climéatico (dada su vinculacion directa con el problema ambiental) o cuando se
pretenden internalizar los efectos de la dependencia energética y captar parte
de las rentas de un recurso natural. De estas cuestiones nos ocupamos con
mas detalle a continuacion.
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3.2. Una nueva fiscalidad sobre el automovil?
3.2.1. Fundamentos tedéricos

La fiscalidad del automovil se considera habitualmente como parte de la
tributacion energética, muy generalizada y relevante en los sistemas fiscales de
los paises avanzados. Los impuestos energéticos se pueden categorizar en
funcion del bien gravado (sobre consumos energéticos, de carburantes en
nuestro caso, o sobre bienes asociados a esos consumos, de automoviles en
nuestro caso) y del tipo impositivo aplicado (unitarios, con tipos fijos por unidad
intercambiada, o 'ad valorem', con tipos como porcentaje del precio del bien
gravado).

Existen béasicamente tres grandes razones para el establecimiento de
impuestos energéticos: i) obtencidn de ingresos para el sector publico, ii)
apropiacion de rentas asociadas a recursos naturales, y iii) correccion de
externalidades.

Los impuestos sobre el automovil nacieron, de hecho, por razones puramente
recaudatorias. El tamafio potencial de los ingresos publicos asociados al uso
de los vehiculos de automociéon y su estabilidad en el tiempo configuraron esta
opcion fiscal como una de las preferidas en muchos paises. Ademas, al menos
en el corto plazo, la baja adaptacion de la demanda ante cambios en precio
explica el atractivo de estos impuestos en términos de imposicion éptima. Estos
razonamientos se han reforzado en los Ultimos afios con la gparicion de la
denominada teoria del doble dividendo de la imposicién ambiental, que justifica
la introduccion de estos impuestos también por el uso de su recaudacion (el
'segundo’ dividendo) para reducir otros impuestos que distorsionan el
comportamiento econémico de los agentes (por ejemplo IRPF o sociedades).

Un segundo objetivo perseguido por los impuestos asociados al uso del
automovil tiene que ver con la captacidon de rentas vinculadas a recursos
naturales agotables. Este es el caso de la tributaciéon sobre los carburantes,
muy elevada en términos absolutos y relativos en la mayor parte de los paises
avanzados, que actla como colchén para evitar que el céartel de productores
extraiga toda la renta asociada al petroleo.

En cuanto a la correccion de las externalidades, la tributacion correctora
pretende alterar el comportamiento de los agentes para que éstos, a la hora de
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tomar sus decisiones, tengan en cuenta los costes sociales y no Unicamente
sus costes privados.

Por tanto nos encontramos ante varios objetivos de politica con un Unico
instrumento (fiscalidad) que, no obstante, puede adoptar varios disefios. En
este contexto, cuando se grava una base imponible con fines tanto correctores
como recaudatorios surge la pregunta de como disefiar técnicamente el/los
impuesto/s. En este sentido, es bien conocido el resultado teérico de Sandmo
(1976) que establece que los impuestos/tipos recaudatorios deben aplicarse
sobre y por encima de los impuestos/tipos correctores de externalidades
negativas. En un desarrollo posterior, Crawford y Smith (1995) abogan por el
uso de impuestos unitarios para el control de las externalidades del transporte y
de impuestos genéricos ad valorem, con objetivos recaudatorios, aplicados
sobre y por encima de éstos. Esta ha sido, de hecho, la estrategia fiscal
seguida mayoritariamente por los paises avanzados (ver mas abajo), aunque la
volatilidad del mercado de productos petroliferos ha provocado una mayor
estabilidad de la recaudacion obtenida con la imposicion unitaria y ha llevado a
confundir en la préactica objetivos y medios.

En relacién con lo precedente, Diamond y Mirrlees (1971) han demostrado que,
asumiendo la no existencia de externalidades, es ineficiente gravar los
productos energéticos intermedios. Consecuentemente, desde el punto de vista
de la imposicion 6ptima los vehiculos o carburantes utilizados como inputs
productivos deberian enfrentarse a tipos nulos o al menos inferiores a los
aplicados sobre consumidores finales. Asi, puede reinterpretarse el debate
sobre impuestos unitarios y ad valorem desde este prisma: la obtencion de
ingresos publicos es menos costosa cuando el impuesto ad valorem aplicado
es neutral desde el punto de vista productivo, como en el caso del IVA, o
cuando es administrativamente poco viable diferenciar los impuestos unitarios
segun el consumidor.

Hasta ahora nos hemos referido a la tributacion de carburantes, si bien ya
hemos observado como su utilidad para las politicas correctoras es limitada.
Otras alternativas incluyen la tributacion sobre el vehiculo (en diversas
modalidades) o sobre su uso, como veremos en el siguiente epigrafe. En este
sentido, Fullerton y West (2002) demuestran que una combinacién de
impuestos sub-0ptimos sobre los carburantes y vehiculos, incluyendo potencia
y caracteristicas ambientales de los motores, puede replicar perfectamente a
un impuesto O6ptimo sobre las emisiones contaminantes. A conclusiones
similares llegan Johnstone y Karousakis (1999), que abogan por la
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combinacion de impuestos sobre carburantes y sobre las caracteristicas de los
vehiculos.

3.2.2. Fiscalidad sobre el automavil en la préactica

Hasta hoy la imposicion sobre el automdévil privado se ha centrado en la
titularidad de los medios de transporte, tanto en el acto de compra como
recurrentemente por posesion, y en el uso de carburantes. La efectividad de
estos instrumentos para el control de las externalidades del transporte es
obviamente limitada e indirecta, dada la imperfecta vinculacion del hecho
gravado con los efectos externos negativos. Sin embargo, estos instrumentos
provocan una contraccion de la demanda y generan mejoras dinamicas en la
eficiencia energética de los vehiculos, por lo que llevan a una reduccion de las
emisiones contaminantes, dependencia energética, congestion, uso de
infraestructuras y accidentes. A su favor juegan también su alta viabilidad
administrativa y la escasa operatividad de los mercados de comercio de
emisiones en este campo.

Dentro de los impuestos asociados a la titularidad del vehiculo se encuentran
aguellos que gravan la adquisicion del vehiculo y los que se establecen sobre
su propiedad. En el caso espaiiol los primeros incluyen el IVA y el impuesto de
matriculacion (de titularidad estatal pero respectivamente parcial y totalmente
cedidos a las comunidades autbnomas, con una pequefia capacidad normativa
en el Ultimo caso), y los segundos el impuesto recurrente sobre vehiculos de
traccibn mecanica (de titularidad municipal). Estos tributos, aunque gravan un
bien que genera externalidades negativas, no tienen relacién con el uso del
vehiculo por lo que su efectividad ambiental es reducida dado el vinculo
existente entre distancia recorrida y emisiones. No obstante, en los Ultimos
afos en algunos paises (incluyendo Espafia) el disefio de estos impuestos esta
incorporando aspectos relacionados con el nivel de emisiones de los vehiculos,
mejorando asi su comportamiento corrector.

Por su parte la tributacion de los carburantes tiene efectos positivos sobre la
eficiencia energética, al incentivar la reducciéon del consumo energético por
distancia recorrida. Sin embargo, su efectividad ambiental es elevada sélo en
las pocas situaciones en que la relacion entre el consumo de carburantes y las
emisiones es directa (caso del CO2). Estos impuestos estan armonizados en
Europa y consisten en un impuesto unitario (accisa o impuesto especial) y del
IVA que se aplica sobre el precio incluyendo accisas. En Espafia estos tributos
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son de titularidad estatal y se encuentran parcialmente cedidos a las
comunidades auténomas (aunque sin capacidad normativa para éstas), como
lo esta también (totalmente y con una pequefia capacidad normativa) el
impuesto sobre ventas minoristas de hidrocarburos, estructuralmente muy
similar al impuesto especial de hidrocarburos. Una preocupacién asociada al
uso de estos tributos es de indole distributiva, si bien en el caso espafiol se
demuestra una tendencia a la proporcionalidad (Labandeira y Labeaga, 1999).

Los problemas que presentan las figuras fiscales tradicionales para corregir las
externalidades asociadas a uso de vehiculos han hecho que en los ultimos
afios surgiesen nuevas propuestas, entre las que destacamos el impuesto
sobre el uso de los vehiculos y el que grava el conjunto de caracteristicas del
automovil.

El impuesto sobre el uso del vehiculo grava la distancia recorrida, usando un
tipo impositivo en unidades monetarias por kildmetro. Este impuesto presenta
dos ventajas fundamentales con respecto a la tributacion convencional sobre el
automévil: i) dado que muchas externalidades de los vehiculos estan
relacionadas con el kilometraje, el impuesto actia mas directamente sobre
éstas, y ii) permite mantener los ingresos publicos, ya que s6lo se puede evitar
el pago reduciendo el kilometraje y no ajustando la eficiencia del combustible.

En el segundo caso el impuesto grava a los vehiculos en funcion de
determinadas caracteristicas que estan relacionadas con el deterioro ambiental
gue ocasionan: peso, antigledad, tipo de combustible, potencia, etc. Se trata
pues de determinar que caracteristicas del vehiculo guardan una relacion mas
estrecha con el nivel de emisiones para actuar diferencialmente sobre ellas.
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4. CONCLUSIONES E IMPLICACIONES DE POLITICA

En este capitulo hemos presentado los principales costes externos, o
externalidades, vinculados al uso del automovil. En este caso las
externalidades mas importantes estan relacionadas con el deterioro ambiental,
con importantes efectos sobre la salud humana, el calentamiento global o la
acidificacion. No obstante, existen otras externalidades asociadas al uso del
automovil: la congestion, los accidentes, costes en las infraestructuras, etc.
Puesto que las externalidades forman parte del coste social ocasionado por el
uso del automdévil, el capitulo ha prestado una especial atenciébn a su
correccion a traveés de la intervencion puablica.

Dentro de las politicas publicas correctoras hemos destacado la alternativa
regulatoria convencional, a través de regulaciones uniformes que generalmente
establecen estandares ambientales de vehiculos o carburantes, los
instrumentos de mercado, que introducen un precio por contaminar
(generalmente a través de impuestos) y las aproximaciones voluntarias 0 no
mandatarias a la correccion ambiental.

Entre nuestras principales conclusiones destaca la necesidad de un uso
simultdneo y coordinado de todo el instrumental disponible para las politicas
ambientales en este campo. Sin embargo, la utilizacion de diversos
instrumentos para la obtencion de un mismo fin puede ocasionar interacciones
negativas socialmente que deben ser estudiadas y evitadas. Asimismo, los
instrumentos considerados pueden y deben utilizarse para la consecucion de
otros fines (recaudatorios, correccion de otras externalidades negativas, etc.),
lo que hace ain mas compleja la actuacién publica.

Con esos precedentes parece recomendable un cambio significativo en la
tributacion del automovil, sin menospreciar el importante papel que este
instrumento ha de jugar en las politicas correctoras de externalidades. Dejando
aparte objetivos puramente recaudatorios y de proteccion frente a politicas de
extraccion de rentas por parte de los productores de petréleo, una expansion
de los actuales impuestos sobre carburantes con objetivos correctores no es
aconsejable. En primer lugar por la escasa eficacia de estos tributos para la
correcciéon de la mayor parte de las externalidades consideradas. Pero también
por la ruptura con el principio de igualdad relativa (equimarginalidad) en la
reduccion de emisiones que provoca la elevada tributacion de los carburantes,
lo que genera importantes costes en términos de eficiencia.
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La modificacion en la tributacion del automovil deberia pivotar en un cambio
hacia impuestos basados en las caracteristicas energético-ambientales de los
automoviles, tanto en el momento de su compra como recurrentes en su
titularidad. Una combinacién de estos tributos con la imposicion tradicional de
los carburantes (que probablemente no deberia experimentar alzas con
respecto a su situacion actual) podria mejorar considerablemente el
funcionamiento del sistema. Por supuesto, el desarrollo tecnolégico puede
posibilitar la aparicion de nuevos impuestos que consigan los objetivos de una
forma mas efectiva y eficiente (por ejemplo, tributos sobre el uso real de los
vehiculos).

En el caso espafiol se apuntan algunas variaciones sobre este esquema
general, que deberian considerarse para el futuro disefio de las politicas en
este campo. En primer lugar por la relativamente reducida tributacién de los
carburantes, en algunos casos por debajo de los niveles armonizados
europeos, que probablemente exigiran alzas futuras vinculadas a objetivos
extra-ambientales. En segundo lugar por la elevada contribucion del transporte
por carretera a las emisiones espafolas de CO2, muy alejadas en la actualidad
de los compromisos internacionales y de lo deseable en un pais bastante
expuesto a los efectos del cambio climatico. Y finalmente por el entramado
institucional de corte federal, que atribuye los impuestos sobre el automévil en
tres niveles jurisdiccionales (en muchos casos compartiendo su recaudacion).
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