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Resum

El perfil general que s'obté dels efectes dels impostos especials a Espanya (i a Euro-
pa) és regressiu i no s’hi aprecia la capacitat per redistribuir la renda. La utilitzaci6
d’aquests impostos no ha anat més enlla de ser una font permanent d’ingressos per
a l'administracid, tot aprofitant la limitada resposta dels consumidors als canvis en
els preus. En aquestes circumstancies, sorgeix la pregunta de si és possible donar
més pes a funcions alternatives a la de recaptacio i que, al mateix temps, contribu-
eixin a la redistribucié de la renda. Proposem tot seguit diverses reformes possibles
d’aquests tributs en qué obtenim una resposta positiva, sobretot en els impostos
especials de l'electricitat i els carburants.
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A tots els paisos de la Unio Europea (UE), alguns béns suporten una carrega
tributaria addicional a I'TVA a través dels impostos especials. La norma que els
regula en justifica lexistencia a causa d’externalitats negatives no incorporades
als preus.

Els béns subjectes a aquests impostos son les begudes alcoholiques, el tabac, els
hidrocarburs i altres productes energetics.

Els impostos especials a Espanya estan regulats per la Llei 38/1992, de 28 de de-
sembre, «a causa que el consum dels béns que sén objecte d’aquests impostos
genera uns costos socials que no s’han tingut en compte a 'hora de fixar-ne els
preus privats».

Lestudi ha posat de manifest el caracter regressiu dels impostos especials i la
seva utilitzacié amb I'objectiu exclusiu de generar ingressos per a 'administracio
publica.

El tipus mitja per impostos especials del periode 2006-2017 el van pagar les llars
més pobres el 2010 i va ser equivalent al 8,45% de la seva renda. El mateix any
les llars més riques van pagar-ne el 2,73%, és a dir, 3,1 vegades menys en termes
relatius que les llars més pobres.

Les reformes que s’han considerat dels impostos especials sobre els hidrocarburs
i lelectricitat han permés de comprovar que poden ser utilitzats perque complei-
xin una funcié no només dissuasiva siné també redistributiva.



Justificacio dels impostos especials

Lorigen dels impostos especials el trobem a la Roma antiga. Els primers impostos
coneguts saplicaven sobre la producci6 de béns considerats sumptuosos, com ara el
vii productes importats d’altres bandes. Aquests impostos s’han mantingut fins avui
i encaixen dins els impostos indirectes. Son indirectes perqueé s’apliquen al consum
de determinats productes i son lineals amb la quantitat consumida, és a dir, que sén
independents de la renda del consumidor. Els impostos especials compleixen dues
funcions: la recaptatoria, com tots els impostos, i la dissuasiva, que persegueix evitar
les externalitats.

La racionalitat de gravar béns o serveis mitjangant uns impostos determinats es basa
en la idea que els consumidors reaccionen d'una manera molt limitada a les puja-
des de preus, ja que, normalment, la carrega es trasllada als consumidors finals. En
aquest disseny sembla que el que preval és la funcio recaptatoria a causa de la manca
d’ajust dels preus, cosa que en limita en gran manera la funcié6 dissuasiva.

Situacio general i descripcio de les dades

Larticle 1 de la Directiva 2008/118/CE del Consell de la Uni6é Europea, de 16 de
desembre de 2008, relativa al régim general dels impostos especials, defineix els
productes gravats pels impostos especials que, al seu torn, es desenvolupen en les
directives segiients:

/ Productes energetics (incloent-hi els hidrocarburs) i electricitat, regulats per la
Directiva 2003/96/CE

/ Alcohol i begudes alcoholiques, regulats per les directives 92/83/CEE i 92/84/CEE
/ Labors del tabac, regulades per les directives 95/59/CE, 92/79/CEE i 92/80/CEE

Pel que fa a la recaptacio, hi ha una gran heterogeneitat entre els paisos de la UE. Els
tipus mitjans de recaptacié sobre el PIB van des del minim a Luxemburg (0,4%) fins
al maxim a Bulgaria (17,5%). Amb el 6,4%, Espanya se situa per damunt de la mit-
jana de la UE-28 (5,7%) i, per comparacio als paisos més grans, només és superada
pel Regne Unit (8,6% del PIB).

La ratio de recaptacid per impostos especials sobre el PIB s’ha vist afectada per la
crisi i pels canvis reguladors. Si considerem el 2008 com el primer any en queé obser-
vem efectes sobre la recaptacio causats per la crisi, el grafic 1 presenta els canvis en
la pressio fiscal als cinc paisos grans de la Unio partint de la situacid existent el 2007.
La crisi va tenir un lleuger efecte a Espanya, Franca, Italia i el Regne Unit, pero la
recaptacid s’ha recuperat amb forca als quatre paisos. Alemanya n’és una excepcio,
ja que tant la regulacié com I'efecte limitat de la crisi sobre el PIB van provocar una
caiguda de la pressio fiscal en els impostos especials.



Espanya representa un cas paradigmatic. La proporcié que els impostos especials
van representar en el periode 2000-2007 respecte al total de la recaptacid coincideix
amb la del periode 2008-2013. Levoluci6 de la recaptacié és fruit dels canvis legis-
latius introduits, que han permeés d’apujar els tipus a la majoria de paisos (un cop
més, 'excepcio és Alemanya), i de la poca sensibilitat d'aquests productes a canvis
en els preus.

Grafic 1. Com ha evolucionat la recaptacio per impostos especials?

Evolucio de la ratio entre els impostos especials i el PIB,
prenent com a base 100 el valor corresponent al 2007
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Els efectes redistributius generals

Els resultats obtinguts en relacié amb els efectes redistributius apunten en la direc-
cid inequivoca que, en aplicar els impostos especials a Espanya, només s’ha tingut
en compte la seva capacitat recaptatoria. Sha posat de manifest que la carrega per
impostos especials té un marcat caracter regressiu, ja que aquesta carrega decreix
quan la renda augmenta.

El tipus impositiu mitja sobre la renda equivalent que presenta el grafic 2 resumeix
els aspectes recaptatoris i distributius dels impostos especials. D’entrada, la crisi va
contribuir a I'increment dels tipus mitjans, sobretot dels més pobres. Aixo pot ser
degut a 'augment dels tipus dels impostos especials, a la caiguda de la renda o bé a
la combinacié de tots dos factors, que és el que ha passat en 'economia espanyola.

Laugment es manté més o menys en el temps segons com hagi estat de profunda la
caiguda de la renda, que, com és prou conegut, va ser més acusada en els trams de
rendes baixes. Hi observem una relacié inversa entre tipus mitjans i renda equiva-



lent. Es a dir, segons la pressi6 fiscal pels impostos especials, els tipus mitjans més
elevats els suporten les llars més pobres i amb més membres.

El tipus mitja maxim per impostos especials del periode el van pagar les llars més
pobres I'any 2010 i va ser equivalent al 8,45% de la seva renda. Aquell mateix any,
les llars més riques van pagar per impostos especials el 2,73%, és a dir, 3,1 vegades
menys en termes relatius que les llars més pobres.

Les llars més riques no van tenir la necessitat d’ajustar el seu consum (si més no dels
béns que suporten impostos especials) a conseqiiencia dels ajustos. A mesura que el
pais ha anat superant la crisi, els lleugers increments de la renda i el manteniment
de les mesures han estabilitzat I'evolucié dels tipus al llarg de tota la distribucio, si
bé els pobres continuen pagant els tipus més elevats i els rics, els tipus més reduits.

Grafic 2. Quant paguen les llars espanyoles en impostos especials?
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(1) La renda equivalent de la llar s’obté dividint
els ingressos totals de la llar entre el nombre
d’unitats de consum

Els efectes redistributius segons el consum de les llars

Si el consum d’un bé o d’'un servei comporta externalitats negatives que provoquen
costos socials, haurien de ser sufragades pels que hi contribueixen. Es evident que
son els compradors d’aquests productes els que paguen els impostos especials, pero
volem comprovar si hi ha diferencies en termes redistributius entre els que hi contri-
bueixen (els que paguen les externalitats que generen) i els que no sén consumidors
d’aquests béns.

Lanalisi per diferenciar si a la llar es consumeix o no el bé que és subjecte a imposi-
cid especial implica dividir la mostra en dos grups. En el cas del tabac, 'anomenat
Fumadors, que inclou totes les llars amb despesa positiva en algunes de les tres ca-



Percentatge

tegories de tabac de 'Enquesta de pressupostos familiars, i el grup de No fumadors,
format per les llars que no fan cap despesa en cap d’aquestes categories.

La carrega impositiva per impostos especials és, de mitjana, quasi tres vegades més
alta a les llars amb presencia de fumadors que a les llars sense fumadors (grafic 3).
Gairebé la tercera part de la recaptacio per impostos especials té 'origen en el tabac.
Daquests perfils de prevalenca i pagaments impositius podem deduir que I'impost
pagat és regressiu.

Grafic 3. Quines llars paguen els impostos especials?

Proporcié que els impostos especials representen
en la renda equivalent de la llar, segons el tipus de consum
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Pel que fa a les begudes alcoholiques, la carrega fiscal que impliquen els impostos
especials en el nivell de renda té un perfil semblant per decils entre les llars que en
consumeixen i les llars que no en consumeixen; és més acusat entre les llars consu-
midores, pero sempre és decreixent amb la renda.

El tercer bé que analitzem son els carburants, que combinen inversié (disposar d'un
vehicle) i consum (comprar carburant). La mostra diferencia entre les llars ano-
menades Amb vehicle, les que presenten una despesa positiva en la categoria de
«Carburants i lubricants», segons 'Enquesta de pressupostos familiars («Gasoil i/o
gasolina» a partir del 2016), i les llars qualificades Sense vehicle, les que no tenen
despesa en aquestes categories de consum.

La proporcié d'impostos especials pagats per la llar sobre la seva renda és, de mit-
jana, més de tres vegades més alta a les llars amb vehicle que a les llars que no en
tenen, per la qual cosa la carrega impositiva mitjana és decreixent amb la renda i
confirma de nou el seu caracter regressiu.



La reforma de I'impost especial de I'electricitat
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Els apartats anteriors revelen inequivocament que els impostos especials son regres-
sius i han tingut una capacitat redistributiva molt limitada, si és que n’han tinguda
cap. Per tant, sorgeix la pregunta sobre si és possible reformar aquests impostos per
dotar-los d’aquesta capacitat. A Espanya cal afrontar de manera urgent el problema
de la pobresa energetica i el problema del canvi climatic, tot i que aquest segon té un
abast planetari.

Més del 21% del preu final de I'electricitat que paguen les llars correspon als costos
de suport a les renovables, la cogeneracio i els residus. Si aquests costos se suprimis-
sin de la tarifa, el preu final baixaria el 27,3%, la qual cosa provocaria un augment de
la demanda del 5,5% i un increment en les emissions de CO, del 0,49%.

Grafic 4. Efecte de la reduccié del preu de I'electricitat

Reduccid dels impostos especials que han de pagar les llars
en percentatge de la renda equivalent
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A causa de la baixada en el preu, es produiria també una davallada de la despesa
economica en electricitat i la recaptacio baixa en 1.016,1 milions d’euros. Aquesta
reduccié és deguda al fet que tant els impostos especials com I'IVA sapliquen sobre
el preu de I'electricitat, que experimenta una caiguda important que no es veu com-
pensada per I'increment del consum.

En aquestes circumstancies, la reforma tindria efectes redistributius. En baixar la
despesa de la llar en electricitat, 'impacte de la reforma sera progressiu i beneficiara
més les llars més pobres. Tal com veiem al grafic 4, la reduccié de la carrega és 3,3
vegades més gran a les llars més pobres que no pas a les més riques.



La reforma de I'impost especial dels carburants
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La segona simulacié s'emmarca en els béns dis per a transport, per afrontar les
ineficiencies dels impostos existents i introduir-hi efectes dissuasius per corregir
la contaminacid. Lescenari hipotetic consisteix a igualar els tipus impositius de la
gasolina i el diésel de manera immediata. Es graven els litres consumits i els vehicles
diésel presenten nivells més alts d’emissid per litre, tant de gasos d’efecte hivernacle

com de contaminants locals, pero el litre de gasoil paga un tipus impositiu especial
meés baix que el litre de gasolina.

Lexercici proposat mostra una gran capacitat generadora d’ingressos (més de 2.600
milions d’euros addicionals), com també una reducci6 de les emissions de CO, as-
sociades. Malauradament, la proposta té efectes redistributius no desitjats, ja que
resulta regressiva. Perd aquests efectes es poden revertir dissenyant un esquema
compensatori que afecti el 50% de les llars amb menys renda i les llars d'aquest 50%
que tenen vehicle. En el primer cas (compensacié 1) es compensa les llars amb una
renda equivalent de menys de 10.625 euros anuals i, en el segon (compensacio 2), les
llars amb menys de 13.828 euros anuals de renda equivalent.

Grafic 5. Igualacié dels impostos especials del diésel als de la gasolina
Es pot definir una reforma que converteixi I'impost en progressiu.

Diferéencia en el pagament d'impostos especials a consequliéncia de la reforma,
en percentatge de la renda equivalent de la llar
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El grafic 5 mostra els efectes de la reforma al llarg de la distribucié de la renda equi-
valent, com també els canvis que es produeixen quan s’hi introdueixen els esquemes
de compensaci6 esmentats. Hi observem que el 20% dels més pobres hi guanyen
amb totes dues compensacions, pero si comparem el diagrama de 'esquerra amb els
del centre i la dreta, també veiem que quan hi introduim la compensacid, les llars
dels decils 3, 4 i 5, és a dir, el 30% segtient de les llars pobres, no perden tant com
abans de la introduccio.

La reforma inicial és regressiva, perd amb els esquemes de compensacio6 passa a ser

progressiva. Les compensacions representen una despesa de 230 i 300 milions d’eu-
ros, respectivament, és a dir, entre el 8,8% i1'11,3% del total recaptat.

Debat i implicacions de politica fiscal

Aquest informe ha mirat de respondre a una pregunta fonamental relativa a la dis-
tribucié per nivells de renda de la carrega impositiva per impostos especials, tenint
en compte també la grandaria de les families i utilitzant les dades de llars per a Es-
panya de 'Enquesta de pressupostos familiars. Aquestes figures impositives shan
centrat en 'efecte recaptador i no en l'efecte dissuasiu. Aixo vol dir que s’ha diluit
I'objectiu d’internalitzar en els preus les externalitats generades.

En aquestes circumstancies, l'analisi ha plantejat una nova pregunta sobre si seria
possible donar més pes a altres funcions dels impostos especials i, al mateix temps,
contribuir a la redistribucié de la renda. La resposta és afirmativa tant en relacio
amb la capacitat redistributiva dels canvis en I'impost sobre I'electricitat com en
el dels carburants, encara que en aquest segon cas les pujades impositives shan de
complementar amb mecanismes de compensacio.

En resum, ha quedat palés que els impostos especials es poden reformar perque
compleixin altres funcions diferents de la recaptatoria, amb mecanismes de com-
pensacio i fins i tot sense, de manera que saconsegueixin efectes redistributius i, al
mateix temps, permetin afrontar altres problemes que pateix 'economia espanyola.
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