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Desafios del Instrumental Economico en la Gestion
Ambiental.

Un analisis al impuesto especifico a los combustibles

Diego Vivanco Vargas (1)

I. Introduccion

La utilizacién de impuestos ambientales no es un asunto nuevo a nivel
internacional, pero ha cobrado gran importancia en las ultimas décadas,
producto de la implementacion exitosa de politicas tributarias de esta
naturaleza en los paises de la OCDE y la busqueda de instrumentos
econdmicos que permitiesen disminuir el impacto ambiental de diversas
actividades productivas en el equilibrio ecosistémico del planeta.

Bajo esa ldgica, el impuesto a los combustibles surge como una oportunidad
de internalizar los costos de contaminar y corregir fallas de mercado que
distorsionan la asignacion de recursos en el sistema econdémico. Diversas
naciones han modificado su estructura con el propdsito de proteger su
entorno, siendo parte de una ambiciosa reforma fiscal verde que esperan
conlleve un mayor nivel de coordinacién entre las autoridades fiscales y
ambientales, ademas de conciliar una forma de desarrollo que involucre
el crecimiento econdémico, la equidad social y la proteccién del medioambiente
desde un punto de vista sistémico.

En ese sentido, los impuestos ambientales representan un enorme potencial
de complemento a la politica con el entorno, sélo falta la voluntad y la
capacidad politica para efectuar una mirada integral a los problemas
derivados de la contaminaciéon y el cambio climatico, entendiendo que
problemas como estos, requieren cambios sustanciales a nivel econémico.

II. Impuestos Ambientales: Oportunidad para la Politica
Publica

Como una manera de mejorar el desempefo del instrumental econémico
en términos ambientales, surge la caracterizacion del impuesto verde como
una oportunidad de politica publica en la gestion ambiental. Su principal
objetivo se focaliza en que los agentes econdmicos incorporen los costos
gue acarrean para el habitat sus decisiones, logrando detener o revertir
la perdida de capital natural de manera descentralizada. De esta forma se
busca visibilizar y dar respuesta a las externalidades negativas generadas
en el proceso productivo que repercuten de manera directa en la calidad
del capital ambiental. Paralelamente, la sociedad también se ve afectada
por dichas fallas de mercado, produciéndose conflictos socioambientales
de magnitud y alcance significativo.
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En ese contexto, los impuestos ambientales, mas allad de estar rodeados de controversias e incertidumbre,
traen consigo una multiplicidad de beneficios:

1) Eficiencia: Permiten alcanzar los objetivos planteados por la gestién ambiental de forma eficiente
relativo a otras herramientas estatales de comando o control.

2) Ajuste control: Los niveles de emision se ajustan al impuesto, ya que el costo marginal de
abatimiento se iguala al impuesto.

3) Internalizacion de las externalidades: Establecen el principio contaminador-pagador, haciéndose
cargo de la gestiéon ambiental a través de mejores practicas y recambio tecnoldgico.

4) Generacion de beneficios ambientales y economicos: A través del impuesto se recaudan
fondos, los que pueden ser reutilizados en la proteccion y preservacion del medioambiente.

5) Integracion de aspectos ambientales en la politica sectorial: Las reformas fiscales permean

con el paso del tiempo a una gama de sectores econdmicos, impulsando la incorporacién de variables
ambientales en los diferentes disefios de politica publica.

6) Beneficios sociales: La internalizacién de las externalidades beneficia de manera directa a la
sociedad en su conjunto ya que se genera la figura de responsabilidad frente a dafios o afecciones
ambientales. Particularmente alienta a aquellas comunidades que se ven mas afectadas por malas
practicas productivas, estando enfrentadas a conflictos ambientales y dafios en su salud y calidad
de vida.

III. Reforma Fiscal Verde en los paises de la OCDE: ¢Un camino para Chile?

La Organizacion para la Cooperacion y Desarrollo Econdmico (OCDE) define un impuesto como un pago
obligatorio no reembolsable a la administracion publica. Los impuestos no son reembolsables en el sentido
de que los beneficios que el gobierno provee a los contribuyentes no suelen ser proporcionales a sus pagos.
De tal forma, un impuesto ambiental es definido como cualquier impuesto cuya base imponible se considere
de especial relevancia para el medio ambiente.

En la actualidad, la implementacidon de impuestos ambientales incluye una amplia gama de opciones:

- Impuestos generales a la energia.

- Impuestos sobre el contenido de carbono de los combustibles fosiles.

- Impuesto al contenido de azufre en los combustibles.

- Impuesto a las emisiones de Oxidos de nitrogeno (NOy) en plantas generadoras.
- Impuesto a los vehiculos automotores.

- Impuesto sobre compuestos organicos clorados (pesticidas y solventes).

- Impuestos sobre metales pesados.

En ese marco, el uso de instrumentos econdmicos en la gestidon ambiental ha tenido una lenta pero continua
evolucion desde la década de los setenta cuando las naciones desarrolladas implementaron incipientes
programas de proteccién del entorno dentro de su politica fiscal, convirtiéndose en un eje central de los
objetivos de desarrollo sustentable de la regién.

Debido a ello, la utilizacion de impuestos ambientales ha crecido significativamente como una estrategia
de control de contaminacion del aire, agua, suelo, residuos sdlidos y ruido. La mayoria de estos impuestos
inciden sobre una base impositiva especifica relacionada con los sectores de transporte y energia,
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extendiéndose al manejo de desechos y efluentes que se hacen cada vez mas comunes. No obstante, su
desarrollo no ha sido sencillo, ya que depende directamente de la capacidad de coordinacién entre las
autoridades ambientales y fiscales, y de la implementacién de herramientas de monitoreo y control que
permitan alcanzar los objetivos de regulacion ambiental.

Dentro de las reformas fiscales ambientales efectuadas, principalmente en la Unién Europea, es posible
distinguir tres tendencias principales:

1. Reduccion o eliminaciéon de subsidios ambientales nocivos (2)
2. Reestructuracién de los impuestos existentes conformes a criterios ambientales
3. Introduccién de nuevos impuestos ambientales

En términos recaudatorios, los ingresos provenientes de impuestos ambientales representan en promedio
un 2,5% del Producto Interno Bruto y un 7% del los ingresos tributarios totales en los paises de la OCDE.
En particular, aproximadamente un 90% de los ingresos totales por concepto de estos impuestos provienen
de gravamenes a la gasolina, diesel y vehiculos de motor, convirtiéndose en un eje central del sistema
tributario en la actualidad.

Mas aun, los impuestos energéticos, donde se ubica el impuesto a los combustibles, han jugado un rol
importante en la estructura recaudatoria de los paises desarrollados. Si bien no fueron disefiados con fines
especificamente ambientales (sino mas bien recaudatorios), para efectos de mejorar su aceptacion politica,
su evolucion se ha enmarcado dentro de la racionalidad de impuestos verdes.

A continuacion, se mencionan una serie de paises que han integrado reformas a la estructura tributaria
del impuesto a los combustibles segln criterios ambientales:

- Noruega aplica un impuesto sobre el contenido de azufre de los combustibles, a una tasa de 17
coronas por kilogramo de SO> (dioxido de azufre)

- En Suecia se aplica una diferenciacién fiscal a las tres categorias de combustible diesel segun su
contenido en azufre.

- Francia comenzd una reduccion progresiva del diferencial tributario entre gasolina y diesel para
vehiculos (3).

- En Alemania, las tasas de gasolina y diesel gravadas con el impuesto de aceites minerales se han
incrementado de forma considerable

- En Suiza existe un impuesto a los vehiculos pesados a partir de la distancia recorrida y el peso de
cada movil.

IV. Discusion en torno a la regresividad de los impuestos ambientales

Diferentes posiciones politicas han surgido en torno a la regresividad de los impuestos ambientales. Un
simple analisis diria que su implementacién puede ser socialmente regresiva debido a que afectan
directamente productos de consumo masivo como son los vehiculos de motor. En ese contexto, diversos
estudios han encontrado efectos contraproducentes en su implementacién, sefialando que el gasto directo
e indirecto en combustibles seria proporcionalmente mayor en los hogares de bajos ingresos relativamente.
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Chernick y Reschobsk (1997), calcularon la incidencia del tributo a mediano plazo, utilizando datos del
ingreso y consumo promedio de gasolina de los hogares para un periodo de 11 afios. Sus resultados arrojan
que el impuesto es regresivo, pero en menor grado respecto a la incidencia anual y a la de un periodo
de 5 afios.

Por su parte, Petorba (1990) utiliza indicadores asociados al gasto anual por sobre el ingreso anual para
determinar la incidencia del impuesto a los combustibles. Sus conclusiones arrojan que los hogares de
menores ingresos entregan una menor proporcion de su presupuesto al consumo de combustibles relativo
a los grupos socioecondmicos ubicados en la media de la distribucion. Esto demostraria que el tributo es
menos nocivo que los analisis convencionales sugieren.

Ahora bien, un analisis econdmico debiese considerar las posibles reducciones de impuestos directos que
podrian tener efectos distributivos positivos en los grupos mas vulnerables, ademas de los beneficios
ambientales por reducir progresivamente las externalidades negativas, lo que mejoraria significativamente
la calidad de vida de los ciudadanos. Justamente, la asociacion entre cambios tributarios y proteccion
ambiental se enmarca en un enfoque tributario de doble dividendo, que incluye los beneficios para el
habitat con las mejoras impositivas.

Desafortunadamente, la evidencia empirica sobre la materia sigue siendo escasa, demostrando la necesidad
de profundizar ain mas en un ambito que puede ofrecer grandes oportunidades de desarrollo e implementacién.

V. Panorama Latinoamericano: ¢Necesidad de un nuevo enfoque en la gestidn
ambiental?

En América Latina, los desafios que enfrenta la introduccién de instrumentos ambientales en el disefio de
las politicas publicas se torna un asunto complejo y burocratico. Estas reformas exigen importantes
esfuerzos de coordinacion de las autoridades dentro de un marco institucional y administrativo que permita
una integraciéon entre la autoridad ambiental y el resto de las funciones del gobierno.

Gran parte de las naciones ya utiliza el impuesto a los combustibles con propdsitos recaudatorios, no
obstante, su evolucion no ha sido parte de una reforma fiscal verde, sino mas bien de iniciativas aisladas
gue han creado incentivos perversos a través de un sistema de precios volatil y una gestion ambiental
aislada de las grandes reformas implementadas en los Ultimos anos a nivel internacional. En ese sentido,
las reformas fiscales ambientales presentan una importante area de oportunidades, en particular para
paises cuya economia es intensiva en recursos naturales.

Al analizar una muestra de la region, se aprecia como el impuesto especifico constituye la mayor parte
del precio final de la gasolina por sobre los costos de refinacién y el margen comercial respectivo. Sin
embargo, aun existiria espacio para aumentar el impuesto sobre los combustibles, ya que en promedio
el tributo alcanza un 40%, muy por debajo del 60% de los paises de la OCDE. Una vez alcanzado dicho
nivel, las oportunidades residirian mas bien en estrategias como la tasacién diferenciada de combustibles
fosiles en funcion de su potencial contaminante reflejado en sus niveles de carbono, sulfuro y azufre, entre
otros. Adicionalmente, estudios del Fondo Monetario Internacional (FMI) y el Banco Mundial han sugerido
que los paises latinoamericanos presentan grandes oportunidades para capturar un mayor porcentaje de
las rentas asociadas a la explotacion de hidrocarburos, mediante ajustes a sus regimenes impositivos, asi
como de la reduccion de los subsidios asociados al consumo de combustibles liquidos y gas.
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Para ello, el grado de credibilidad y capital politico se convierte en un factor determinante en el cumplimiento
de los objetivos de la gestion ambiental. Desafortunadamente, los paises de la region han mostrado serias
falencias en la coordinacion institucional, discontinuidad administrativa y escasa capacidad para movilizar
recursos en esa direccion.

Por otro lado, la politica econdmica de América Latina se ha caracterizado desde la implementacion del
consenso de Washington en los 90, por periodos de intensa incertidumbre macroecondémica debido a
profundas crisis financieras y una liberalizacidon indiscriminada de la cuenta corriente. Ante ello, las
reformas econdmicas han tendido a causar un deterioro en los equilibrios macrosociales, pero también
han provocado un deterioro del equilibrio ecosistémico del continente reflejado en una progresiva
degradacion ambiental del continente, ademas de una aceleracidén del proceso de cambio climatico. Asi,
un entorno econdmico altamente volatil no ha hecho sino acortar los horizontes de decisién y actuacion
de los hacedores de politica, privilegiando politicas cortoplacistas en desmedro de reformas sustanciales
en materia socioambiental.

Mas aun, es preocupante la falta de informacidén sobre parametros de calidad ambiental y valoracién
econdmica en las distintas actividades econdmicas propias de cada pais. El disefio de politicas publicas
requiere informacidon de calidad que permita una toma de decisiones eficiente y oportuna, ademas de
un capital humano preparado para evaluar y ejecutar distintas opciones de politica. Finalmente, el desafio
de los impuestos ambientales no solo pasa por asuntos estrictamente econdmicos, sino también por la
calidad politica de las autoridades respectivas y por el grado de compromiso con la consecucién de un
verdadero desarrollo sustentable.

VI. Principales Conclusiones

- La implementacion de impuestos ambientales en la estructura tributaria representa una gran
oportunidad en términos de politica publica, debido a los beneficios (desde un punto de vista
sistémico) que pueden generar.

- La experiencia de los paises de la OCDE puede permitir a las naciones latinoamericanas disefiar
reformas tributarias significativas en términos ambientales, entendiendo que su aplicacién es
factible, pero que debe ajustarse a las condiciones propias de cada pais. No existe una receta Unica
para ello, no obstante, los esfuerzos de coordinacion politica debieran apuntar en esa direccion

- La incidencia de los impuestos ambientales debe ser analizada bajo criterios de sustentabilidad,
gue integren efectivamente parametros econémicos, ambientales y sociales. De lo contrario, no
sera posible dimensionar el impacto del tributo, y mucho menos su pertinencia como herramienta
de politica

- En el caso especifico del impuesto a los combustibles, su implementacion tendra mejores resultados
en el contexto de una combinacién de medidas de politica que incluya normativas y estandares
ambientales generales, asi como medidas particulares por zona geografica que integren las
condiciones ambientales especificas de cada caso.

- Comprender las multiples formas en que se conecta la politica fiscal existente con los objetivos
de gestion ambiental sera clave en la implementacion de politicas publicas que maximicen el
bienestar social y ecosistémico. Ademas, sera necesario fortalecer la capacidad institucional de
las autoridades ambientales para lograr una utilizacién exitosa de instrumentos econémicos en
la gestidon ambiental.
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(1) Economista, Universidad de Chile.

(2) Entre los subsidios ambientales nocivos se encuentran los subsidios a la agricultura, causantes de la
sobreexplotacion agricola, el uso excesivo de pesticidas y fertilizantes, ademas de la degradauon del suelo;
subsidios para la produccmn de energia; subsidios a la pesca; exenciones tributarias al carbon; menor
gravamen al diesel en el sector del transporte; entre otros.

(3) La emision de CO2 proveniente del diesel es entre 4 y 5 veces mas contaminante relativamente a la gasolina
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