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Introduccion

Durante la segunda mutad del siglo pasado el acelerado desarrollo de las potencias mdustniales y la
utilizacion intensiva de los lmdrocarburos fosiles como principal msumo energético —tanto para la
produccion como para consumo doméstico— llevaron progresivamente a que la contamunacion
ambiental v el calentammento global se tornaran cada vez més graves v perjudiciales para la conservacion
del planeta. La preocupacion acerca del impacto de las actividades humanas sobre el medio ambiente se
mcrementd especialmente en los paises desarrollados a finales de los afios 70 y pnincipios de los 80, pero
no fue hasta los pnmeros afios de la década de 1990 en que los gobiemos de los paises desarrollados
comenzaron a expresar con mayor clanidad su voluntad de buscar consensos politicos con la finahdad de
dar respuestas globales de politica ambiental”.

Estos paises también fueron los primeros en intentar brindar alguna respuesta a estos problemas a
través de la adaptacion de sus respectivas legislaciones vy la aplicacion de una sene de distintos
mstrumentos y regulaciones, dentro de los cuales la politica tributaria representa uno de los medios
fundamentales para mfluir sobre la conducta de los agentes privados en pos de la proteccién del medio
ambiente v del bienestar general de la sociedad.

Por otro parte, el crecimiento del mivel de mgreso de la poblacion del mundo desarrollado, asi
como la expansion de las areas urbanas v la masificacién de los vehiculos automotores como medio de
transporte terrestre, tanto de carga como de pasajeros, condujo a un agravamiento de la situacidn
ambiental. especialmente en las dreas mas pobladas donde la congestion del trafico ha llegado a ser
msostenible v ha requendo la implementacion de medidas efectivas que atemien estos efectos.

Precisamente, uno de los componentes fundamentales de la denommnada “politica tributaria

medioambiental” esta constitmdo por el conjunto de impuestos que recaen sobre estos bienes, ya sea en
virtud de su propiedad, su tenencia o su operacién en las vias piblicas. Como ha sido sefialado por la

! Los foros que proveyeron las bases para el fratamiento de las cuestiones ambientales a nivel global fueron la Cumbre de 1a Tierna de
FRio de Janeiro en 1992, donde se aprobo la Convencion de las Naciones Umdas sobre Cambio Climatico, ¥ las negociaciones
pusnmumqneculnnna.mmmlaﬁ.nna{EI:Llﬂﬂyhmhmiamﬂgur{mEﬂﬂﬁjddprmladelimdmalfnemﬁ:adn
recientemente extendiendo su vigencia hasta el afio 2020,
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OCDE (2010), estos tributos pueden ser especialmente disefiados para alcanzar el “doble drvidendo™ de
propiciar una reduccion en los miveles de contaminacion v, paralelamente, obtener un monto apreciable
de recursos tributarios que permuta combatir este fendmeno.

Aunque todavia se observa que la tnbutacién medioambiental esta lejos de las pnonidades de los
gobiernos de la region, estas cuestiones efectrvamente tienen importancia para los paises de Aménca
Latina desde vanias dimensiones. Por un lado, las implicancias de los problemas ambientales revisten un
caracter global por lo que los paises de la regi6n deberian cooperar para no detenorar aiun mas el medio
ambiente controlando el nivel de contaminacion producida en sus economias, es decir que se presenta un
claro conflicto entre aquellos que deben aplicar las medidas restnctivas v los otros que pueden
beneficiarse con los efectos de las mismas.

Ademas, essabidﬂquedumntelaultlmadecadalamzynrpmtedelospmses latinoamericanos
expenmentaron fuertes procesos de crecimiento y expansién econémica, liderados por paises como
Argentina, Brasil, Chile, México v Uruguay. lo cual permute suponer que los efectos nocivos de la
actrvidad mndustnial v, muy especialmente, de un mayor mimero de vehiculos automotores en circulacion
se han incrementado. Esto es actualmente comprobable en los grandes centros urbanos de la region,
especialmente en el caso de Chile v México e, mcluso, podria llegar a mamfestarse en otras regiones
menos pobladas en los afios vemderos.

Por otro lado, exceptuando algunos casos como los de Argentina, Brasil y Uruguay. también se ha
sefialado que la carga tributana de vanos paises de la region es baja en la comparacion mtemacional, y
se ubica por debajo de su mivel potencial y resulta atn insuficiente de acuerdo a las necesidades de
gastos publicos (Gomez Sabaim v Moran, 2013). En ese sentido. el fortalecimiento de la tnbutacion
relacionada con el cmdado del medio ambiente puede bnndar una importante fuente adicional de
recursos tributarios.

Todas estas consideraciones, sumadas a la escasez de literatura especifica refenida a la tributacion
a los vehiculos desde la 6ptica de la proteccion del medio ambiente en los paises de Aménca Latina,
hacen propicia la realizacion de un andlisis mis detallado sobre este tema en la regién, a fin de bnndar
un diagnéstico general pero sin dejar de sefialar algunas de las particulandades propias de cada pais en
tomo a la aplicacion de estos instrumentos.

A esos efectos el presente mnforme se conformari de la siguiente manera. Segmdo a esta
mtroduccion, en la primera seccion se plantearan las principales consideraciones tedricas en tomo a la
utilizacion de distintas medidas de politica econdmmca —en particular, los de indole tnibutaria— en la
atencion de los problemas vinculados a la contammnacion ambiental en las economias modernas. Luego
de bnndar este mdispensable marco conceptual, en la segunda seccion se revisaran las expenencias
refenidas a los paises desamrollados en cuanto a la aplicacién de uno de los mas importantes mstrumentos
de la politica tributana dingida a la proteccion del medio ambiente: los impuestos sobre vehiculos
aptomotores ¥ sus combustibles, lo cual permitird obtener un Ut punto de referencia en cuanto a su
disefio especifico v a los efectos logrados con su aplicacion. En la tercera seccion, el andlisis se
focalizara en la situacién tributaria actual de los paises de Amérnica Latina, donde se buscara sefialar las
principales caracteristicas de los distintos gravamenes vigentes con incidencia cierta sobre los vehiculos
automotores. La cuarta seccidon estd destinada a las cuestiones de economia politica e implementacion de
estos tobutos, donde se discutiran los principales condicionantes asociados a los msmos, especialmente
las consideraciones distributivas que suelen tenerse a partir de la aplicacién tanto de impuestos como de
subsidios a los combustibles. Asimismo, se describiran una senie de ejemplos de la incipiente tnbutacion
ambiental en los paises de la region. Por altimo, se presentaran las conclusiones mas relevantes de este
trabajo v algunas recomendaciones al efecto.
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. El marco conceptual de los impuestos
ambientales

A. Medio ambiente, externalidades y politica tributaria

La generacién de contanmnantes es inherente al desamollo del ser humano quien, desde sus origenes en el
planeta, ha explotado mdiscnmmadamente los recursos naturales para su provecho en razén de considerar
que los mismos eran magotables. Sin embargo, el vertiginoso crecimmento industrial v poblacional de los
dos tltimos siglos ha llevado a poner en duda la sustentabilidad de las fuentes dispombles.

Asi, podria afirmarse que el tratammento econémico de los temas de medio ambiente se tnicia
coando comienza a comprobarse que aquellos elementos que siempre fueron considerados gratuatos y de
libre dispombilidad, como el agua, el aire, los suelos, los bosques, la fauna v la energia, pasaron a ser
escasos v, por lo tanto, adquinieron un determinado valor econdmico. Sin embargo, dada su naturaleza,
la inexistencia de un mercado para los mismos 1mpidié durante mucho tiempo conciliar el problema de
la contaminacion ambiental —en todas sus vanantes— con la teoria econémica clisica.

Fue Pigou (1920) el economista pionero en la materia, quien introdujo el concepto de “economias
externas” o “externalidades™ para definir a las relaciones entre umdades econdmicas (personas o
empresas) que no se traducen a través de los mecamismos formales del mercado. Asi. enel caso de la
“contaminacién ambiental” se dice que existe una externalidad negativa cuando los efectos denvados de
las acciones de un agente econdmmco afectan a otros agentes, o bien a la sociedad en general, v los
mismos no se reflejan comrectamente en los precios de mercado.

Mas especificamente, como han demostrado los modelos teénicos y se ha reflejado en la prictica,
el problema surge debido a que frente a distorsiones o meficiencias asignativas las fuerzas del mercado
por si solas conducen a un exceso de oferta que da lugar a la contamunacion del medio ambiente. Asi, las
decisiones de los agentes econdmicos no tienen en cuenta el dafio que provocan al medio ambiente y
terminan produciendo un nivel de contaminacién por encima del 6ptimo social, ante la inexistencia de
mecamsmos que traduzcan el valor social del medio ambiente en una restriccion econdmmca para los
agentes privados.
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En ese sentido, el vinculo entre las externalidades asociadas al medio ambiente vy la politica fiscal
surge también la propuesta de solucién desarrollada por Pigou, la cual consiste en aplicar un impuesto
correctivo directamente sobre la fuente de contaminacion (personas o empresas). En teoria, esto
permitiria alcanzar el 6ptimo social en el punto en que el beneficio marginal privado de contaminar
iguale al costo marginal social o, en otros térmunos, el impuesto Pigouviano se fija a una tasa tal que,
para el agente causante de la extemahdad, no sea factible obtener ingresos netos adicionales sin
compensarlo con una disminucién efectiva de la contaminacién producida (Vollebergh, 2012)*. Sin
embargo,. este tipo de tributos suelen implicar nmy altos costos de implementacién —asi como también
mayores costos de cumphimiento— debido a que requieren de una gran cantidad de informacion sobre el
agente contanunante v los dafios reales que ocasiona al medio ambiente, razon por la cual generalmente
son de dificuliosa aplicacion en la practica’.

Con el correr de los afios, se ha observado un posterior desarrollo v perfeccionammento teénico de
la tnbutacién relacionada con el medio ambiente dentro de un marco alternativo (second—best). Por un
lado, algunos autores se concentraron en el andlisis de tnbutos indirectos como solucién parcial de las
extemnalidades. En esa linea, una altemativa al impuesto Pigouviano clisico consiste en gravar a algin
bien complementario relacionado con aquel que genera la externalidad (Green v Sheshinski, 1976).

Por otra parte, Sandmo (1975) focalizé su analisis en la tnbutacion 6ptima sobre el bien generador
de la externahdad encontrando entre sus principales resultados la propiedad de adittvidad, por medio de
la cual la presencia de una externalidad soélo afecta la formula del impuesto asociado al bien que genera
la externalidad pero no incide sobre la imposicion 6ptima sobre los demis bienes. En ese contexto,
Bovenberg v van der Ploeg (1994) demustramnqlm para funciones de utihdad generales v en un marco
de equilibrio general el impuesto ambiental “i1deal” seria un promedio ponderado entre dos
componentes: un impuesto Pigouviano clasico sobre el bien que genera la externalidad v una especie de
término Ramsey’ como tributo 6ptimo para el resto de los bienes.

Independientemente de las ventajas relativas de estas propuestas’. la utilizacién de la politica
tnbutania como solucion a los problemas ambientales ha vemdo generalizindose en los paises
desarrollados v en algunos en wvias de desarrollo. No obstante, vale remarcar que los impuestos
constituyen uno de los multiples instrumentos existentes disefiados para el control ¥ manejo de
externalidades como la contaminacion ambiental. Por ello en la proxima seccion se resumen dichos
mstrumentos y se destacan algunas particulandades de de la tnbutacion en ese contexto.

B. Los instrumentos de politica ambiental y el rol
de los impuestos

Como va se ha planteado, las externalidades representan un problema de decisiones privadas que no
toman en consideracion los efectos que producen sobre terceros. Esto hace necesano algin tipo de
mtervencion publica para lograr que los agentes que generan la contammnacién ajusten su
comportamiento para beneficio de la sociedad. A través de la imposicion de un gravamen especifico de

!  De manera inversa, este argumento serviria para justificar la concesidn de subsidios a los agentes que generan externalidades

posifivas que benefician a otros agentes o a la sociedad en conjunto como sucede, por ejemplo, en el caso de las fundaciones
empresarias.

* 5 bien parten de una misma légica, Coase (1960) se aparta de la propuesta de Pigou sugiriendo que una solucidn dptima podria
aleanzarse asignando, a fravés de la negociacion privada v en favor de una de las partes mvolucradas, el derecho de propiedad sobre
el medio a traveés del que se transmite la externalidad (sin necesidad de infervencion pablica). Mo obstante, la escala v la complejidad
de las cuestiones ambientales han mostrado retferadamente la existencia de elevados costos de transaccidn v, en consecuencia, la casi
impracticable aplicacion en 1a realidad del tecrema que lleva su nombre.

*  La conocida “regla de Ramsey” implica que, para recaudar una cantidad dada minimizands el costo de bienestar, los bienes deben
ser gravados con tasas tales que induzean reducciones porcentuales idénticas -por efecto sustifucion- en el consumo de todos ellos.
Para ello, se debera gravar a los bienes v servicios con tasas diferenciales en forma inversamente proporcional a las elasticidades-
precio de sus demandas (supomiendo que los efectos cruzades de los precios de cada bien sobre las canfidades demandadas de los
demas bienes no son significativos).

¥ Las cuales se revisan en Sadler (2001).
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acuerdo al dafio provocado, los agentes causantes de la externalidad buscaran racionalmente mumimmzar
el pago de estos tnbutos reduciendo aquellos efectos denvados de su produccién o consumo por los
cuales son especialmente gravados.

En lo que respecta a la politica ambiental, debe remarcarse que los gobiemos disponen de una
amplia gama de instrumentos alternativos que, desde el punto de vista de la teoria del bienestar, también
permiten alcanzar un resultado 6ptimo. El enfoque regulatorio tradicional esti basado en el control
directo por parte del Estado a través, por ejemplo, de limites cuantitativos sobre la contammnacion
producida o de estrictas nommas refenidas a las tecnologias utilizadas. Los enfoques voluntarios o
cooperativos (que requieren un compronnso por parte de los agentes contarmnadores) o las campaifias de
mformacion piblica también han sido utilizados para inducir cambios en las conductas privadas en pos
de la proteccion del medio ambiente. Por otra parte, también existe una sene de mecanismos basados en
las leyes de mercado los cunales, ademds de los impuestos ambientales, mcluyen subsidios para la
dismrmnucién de emisiones de gases contammnantes, cuotas de contaminacion otorgadas por el Estado y
permisos de contarmnacion transfenibles entre agentes privados.

51 bien el tema de la eleccidn de los mstrumentos de politica ambiental escapa a los alcances del
presente trabajo, debe sefialarse que la adecuacidn de uno o de un conjunto de estos mstrumentos a cada
caso en particular esti determunada por una sene de factores tales como restricciones de mformacion,
adminmistrativas e institucionales. Asimismo, estas decisiones también pueden estar influenciadas por
cuestiones de economia politica, en tanto su aplicacion puede afectar a poderosos grupos de interés, e
mteracciones fiscales, de acuerdo al modo en que se complementen e interactien con el resto de los
componentes del sistema tributanio. Esto ha llevado a que mmchos autores sugieran que la solucion
optima muchas veces consista en una combinacién simultinea de vanos de estos instrumentos (Goulder
v Parry, 2008).

Mo obstante, en afios recientes se ha advertido una mayor preferencia de los gobiernos por la
utilizacion de mecamismos basados en las leyes de mercado, especialmente la tributacion relacionada con
el medio ambiente. Segin Fullerton et al (2008), este tipo de instrumentos posee una sene de venta_]a.s
relativas, por ejemplo, al ser mas efectivos que las regulaciones directas convencionales en minimmizar
los costos asociados a los cambios en los patrones de consumo vy produccién que buscan las politicas
ambientales. La aplicacion de los mismos también puede denivar en ganancias de eficiencia dindmmca ya
que los mayores costos percibidos por los agentes privados pueden, a su vez, favorecer la mnovacion
tecnologica tendiente a disminuir los efectos externos sin afectar otras vanables econdmmcas.

Adicionalmente, los impuestos ambientales no sélo penmiten inducir una reduccion de la
contarmnacion producida smo que ademss tienen el potencial de aportar ingresos tnbutanos adicionales
para el Estado. A su vez, estos los recursos obtemdos a partir de la aplicacion de estos gravamenes
pueden ser utihizados para reducir otros impu&;ms distorsivos del sistema tobutano como aquellos que
recaen sobre los salarios o sobre la inversion. Por este motivo, varios autores (Qates, 1995; Goulder,
1995) han remarcado que los impuestos ambientales de fipo Pigouviano pueden generar un “doble
dividendo™ un medio ambiente mis limpio y un sistema tributario mas eficiente en la medida que
permita el reemplazo, en la base tnbutana total, del capital y el ingreso laboral a costa del consumo y
produccion de bienes contammnantes.

Como argumentan Fullerton et al (2008) estos argumentos tiene varias implicancias en tanto,
desde la optica de la generacion de ingresos. puede favorecer el reemplazo de impuestos distorsivos
convencionales por otros relacionados con el medio ambiente y, en cuanto al comtrol de la
contammnacion, puede propiciar un cambio desde instumentos cuantitativos (cuotas o permisos
gratuitos) hacia otros que permitan generar recursos monetanos como los impuestos ambientales o los
permisos transferibles.

Mas alli del debate en tomo a la certeza e importancia del “doble dividendo™, lo realmente
mmportante radica en lograr una integracidn apropiada entre las politicas de reforma tributania vy la
politica ambiental para finalmente evaluar el efecto neto final sobre el bienestar general De hecho,
ademis de la obtencién de recursos para el sostemimiento de las necesidades publicas, la politica
tnbutania modema exige el planteo de objetivos “extrafiscales” que complementen la finalidad
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meramente financiera. Esto resulta fundamental para transformar determinados impuestos en
mstrumentos de politica social o econdmica dingidos a diversos fines de mnterés general como, por
gjemplo, la proteccion ambiental

Por el contranio, los instrumentos de politica ambiental basados en el mercado, incluso los
mmpuestos relacionados con el medio ambiente, también poseen ciertas limitaciones que deben ser
contempladas. Al respecto, la varabilidad geogrifica de los dafios producidos, la incompatibilidad de
estas medidas con la toma de decisiones privadas, asi como la adopcion de respuestas que pueden ser
ain mis perjudiciales para el medio ambiente, pueden i en detrimento de la aplicacion de estos
mstrumentos en deternunados casos. Sin embargo, hay dos aspectos adicionales que han recibido una
mayor atencion en la literatura a la hora de analizar el potencial de los mismos v de encontrar un disefio
optimo tanto en matena de eficiencia como de equudad.

Primero, los impuestos ambientales generalmente son aplicados sobre distintos medios de
transporte, sobre sus combustibles y sobre la generacion de distintas formas de energia. todos los cuales
constituyen una gran porcion del presupuesto de los hogares de menores ingresos. Como resultado, estos
tnbutos suelen provocar una sene de efectos distributivos que, en muchos casos, tienen un potencial
caracter Tegresivo.

Vale decir que los canales a través de los cuales se manifiestan estos efectos pueden ser directos
(por el pago de este tipo de impuestos), indirectos (por el aumento de precios de los productos gravados),
o bien pueden demvar del uso especifico de los mgresos tnbutanios generados por la tributacion
ambiental o relacionarse con los beneficios asociados a la proteccion ambiental (los cuales pueden
termunar siendo aprovechados en mayor proporcion por los hogares mids nicos dado que poseen mayor
capacidad contributiva para obtener dicha proteccion publica). Es por ello que toda reforma tributana
con objetivos ambientales debe contener un paquete de mstrumentos que contemple y permita
compensar los posibles efectos distributivos que se produzcan®.

Segundo, la implementacion de impuestos ambientales siempre ha enfrentado el obsticulo de una
posible pérdida de competitividad (OCDE, 2006). Por un lado, cuando la introduccién de un gravamen
de este tipo aumenta los costos de produccion doméstica de bienes transables en el mercado
mternacional, las empresas tenderan a reducir su mvel de produccién lo cual se traduciria en pérdida de
empleos v otros ajustes econdmicos. Por otro lado, cuando la introduccion de un impuesto ambiental
efectivamente reduce las ganancias de algunos sectores industriales, el resultado sera ineficiente en
materia de proteccion del medio ambiente ya sea que los productores se relocalicen hacia lugares donde
no se aphquen estos instrumentos o que los consumidores opten por adquinr mas productos provementes
de junsdicciones donde no se apliquen tnbutos ambientales sumilares. Los niesgos que, en ese sentido,
mplica la utilizacion de impuestos ambientales de manera umlateral en un determinado contexto
regional/continental conducen inexorablemente a plantear la importancia que adquiere la cuestion de la
coordinacion de estas politicas tributanas relacionadas con el medio ambiente.

C. Laimperiosa necesidad de coordinacion interregional en la
politica tributaria ambiental

En el tratamuento de las externalidades, v en particular de las relacionadas con el medio ambiente, existe
un aspecto muy importante a tener en cuenta vinculado con la naturaleza misma de estos fendmenos. En
realidad, los efectos producidos por uno o un grupo de agentes econdmicos pueden perqjudicar no sélo a

¥ De becho, Fullerton (2010) identifica seis efectos distributivos distintos relacionados especificamente con la aplicacién de impuestos
ambientales, especialmente cuando se considera la interaccion con el mercado laboral Por ejemplo, la tributacion ambiental puede
infhuir sobre la demanda de insumos de capital ¥ mano de obra de una determunada empresa ya que, a fin de redueir la confanmuinacion
producida, ésta puede demandar relativamente mas capital afectando negafivamente el salano relativo, principal fuente de mgresos
de los hogares mas pobres.

10



CEPAL - Sene Macroeconomia del Desarrollo N™ 141 Politica tnbutana v proteccion del medio amhente. ..

otros agentes de una determinada zona geografica sino que pueden incidir negativamente sobre aquellos
mdividuos y empresas ubicadas en otras junisdicciones, ya sea del mismo pais o de paises distintos.

En el musmo sentido, las soluciones adoptadas por los gobiemos, especialmente las de indole
econémica como la tnbutacion ambiental, deben ser disefiadas en funcién de las restricciones que
mmponen los limites geograficos de cada junisdiccion en la cual se genera alguna externalidad asi como
en aquellas donde se perciben sus efectos. Ademsis. los responsables politicos de una junsdiccion
generalmente poseen pocos mcentivos para preocuparse por los costos que sus acciones umponen a sus
vecinos. Esto da lugar a ciertas consideraciones acerca de la necesana coordinacion interjurisdiccional
en lo que respecta a la tnbutacion relacionada con el medio ambiente.

Por un lado, debe prestarse atencién a la cuestion de las funciones de gestion ambiental de los
diferentes miveles de gobiemo de un musmo pais. Aunque algunos conceptos también sean aplicables a
Estados unitarios, este aspecto es especialmente importante en los paises con sistemas federales de
gobierno, en los cuales las junsdicciones infenores de gobiemo tienen facultades propias para la
aplicacion de trbutos, lo que ha generado una vasta literatura en torno al denomunado “federalismo
ambiental” (Oates, 2001).

Ya sea para el disefio y establecimiento de mstrumentos, asi como para su aplicacion y
seguimiento de control, la asignacion de responsabilidades mas adecuada entre diferentes mveles de
gobierno puede vanar en funcion de la magnitud v el alcance de la externalidad ambiental Asi, por
gjemplo, las emisiones gaseosas derivadas de la actividad industnial requieren generalmente un enfoque
a mivel nacional (quizis también a mvel global) puesto que su mcidencia, al menos en témmnos del
cambio climitico, trasvasa los margenes de la localizacion precisa donde se genera el problema. En
cambio, para atender externahidades negativas como la congestion vehicular en las cmdades mas
pobladas puede resultar mas apropiado v eficiente aplicar mstrumentos comrectivos a nivel local donde se
tiene mas conocimmento especifico de los origenes y comsecuencias de estos problemas v, en
consecuencia, la politica ambiental puede adaptarse mejor de acuerdo a las posibilidades v necesidades
de cada junsdiccion.

Varios criticos a este enfoque han sefialado que el federalismo ambiental no contempla el hecho
de que los gobiemos lnca]ﬂssuelenmmpeﬁrpmhmdicaciéndemmvasempresasdmdesusﬁmims
geograficos debido a las externalidades positivas que esto les genera (empleos, servicios, mayor
actrvidad econdmica). En ese sentido, s1 se descentralizan las funciones de regulacion sobre el medio
ambiente podria generarse una estrategia de “competencia a la baja” (“race fo the bottom ™), en la cual
los gobemantes locales tendieran a flexabilizar las exigencias y los estindares en materia ambiental para
reducir los costos fijos de empresas nuevas y las ya existentes.

M-asa.llade que la evidencia histérica no es conclusiva acerca de la existencia de este fenémeno a
nivel local’, y a partir de los casos testigos que representan la Unién Europea y los Estados Unidos
WogeletaL 2010), surge como fundamental la necesidad de coordinar las acciones y decisiones de
politica entre los diferentes niveles de gobiemo en funcién de las ventajas relatrvas que podria mostrar
cada uno en las distintas dimensiones que comprende la politica de proteccion del medio ambiente. Al
respecto, la funcién basica de mvestigacion v summmistro de informacion sobre los dafios ambientales y
las técnicas de control de la contanmnacion aparece como una prioridad mdelegable del gobierno central
dada su mayor capacidad técnica v operativa. Dentro de ese marco, la descentralizacién de la funcion
regulatoria (que incluye la aplicacion v admimistracion de tributos ambientales) hacia los gobiemnos
estatales v locales permite mayor innovacién v una mejor adaptacion de los mstrumentos de politica
ambiental a las necesidades especificas de cada junsdiccion (Shobe, 2012).

Por otro lado, debe sefialarse que la competencia trnbutaria entre paises podria afectar ciertas decisiones
privadas como la localizacion mdustnal, las mversiones en tecnologia v hasta la compra de bienes que
generen alguna externalidad como es el caso de los vehiculos automotores. Como va se ha sefialado, st un

" Eonisky (2006) proves una extensa revisidn de la literatura empirica sobre este argumento.
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pais de una region decide mmponer unilateralmente un gravamen que aumenta los costos de produccion, las
firmas intemacionales podrian decidir trasladarse a paises vecmnos para evitar dicha restnccion.

Esta competencia no sélo se aplica a los impuestos directos sobre la renta y las ganancias de
::apr.ltal smo también a los impuestos indirectos como los impuestos selectivos, mcluyendo aquellos que
persiguen un objetivo de proteccidon ambiental (Vollebergh, 2012). Por ejemplo. algunos paises han
tratado de aumentar sus recursos disponibles mediante la 1mposicion de impuestos especiales mas bajos
que sus vecinos, tal como sucede en Luxemburgo donde se mantienen deliberadamente alicuotas bajas
en los impuestos al diésel para alentar a las empresas de transporte internacional a que se abastezcan de
combustible en su paso por ese pais (Brueckner, 2003).

En breve, la ampliacion de las bases tnibutarias existentes a expensas de los ingresos tributarios de
otros paises funciona como un mcentivo negativo para la aplicacion unilateral de impuestos ambientales
que pongan en una situacion desventajosa a un determinado pais respecto de sus paises vecinos. Para
ello, esm]pnrlmmlaelabomcmndemmdnsregmnales jf.-"(] glﬂbﬁ]ﬂ;qlmestablezcan estandares y
metodologias comunes que posibiliten una progresiva armomizacion tributana entre los paises en lo que
respecta a la politica ambiental.
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Il. La practica internacional en materia
de tributacion ambiental

A. Impacto fiscal de los impuestos ambientales

La OCDE, la Agencia Internacional de Energia v la Comusion Europea han acordado en definir a los
mmpuestos ambientales como cualquier pago obligatorio v sin contraprestacion a las Admmstraciones
Piblicas aphca.do sobre determinadas bases imponibles que se consideran de particular relevancia para el
medio ambiente®. Las bases imponibles correspond.lentes incluyen los productos energéticos, vehiculos
automotores, los residuos sohidos y liquidos, las emisiones gaseosas medidas o estmadas, los recursos
naturales, etc. (OCDE, 2010).

Segiin las estadisticas oficiales disponibles’. en los paises de la OCDE los ingresos provenientes
de tnbutos ambientales representaron, en promedio para 2010, unos 2,3 puntos porcentuales del PIB y
cast el 7% del total de recursos tributanios. En este aspecto son muy marcadas las diferencias entre los
paises miembros aunque también es cierto que, en todos los casos. la recandacion derivada de impuestos
onientados a prevenir la contamimacion ambiental resulta sigmificativa. Encabezan la lista Dinamarca,
Turquia v los Paises Bajos, paises que acumularon ingresos de este tipo por montos que rondan el 4%
del PIB, mientras que en el extremo opuesto se ubican paises como Canadi. Estados Unidos y México'”,
con ingresos derivados de la tnbutacion ambiental en torno o por debajo del 1% del PIB.

¥ La definicion del concepto de “impuesto” en coincidente con la expresada en el Mamal de Estadisticas Fiscales del Fondo Monetario
Internacional (FML 1936).

¥ Una referencia estadistica oblizada es la base de datos elaborada en conjunto por la OCDE v la Agencia Europea del Medio
Ambiente (EEA), la cual recopila informacion acerca de mas de 1.000 mstrumentos utihzados para la polifica ambiental ¥ el manejo
de los recursos mpaturales en los paises miembros de la OCDE v ofros no muembros de cierta melevancia
(http:faww OCDE orglemvtax-database).

' Fl caso de México es singular en el sentide de que el principal impuesto sobre combustibles de vehiculos automotores (IEPS) posee
una estructura especial por la cual la tasa efectiva ¥ la recaudacion del mismo dependen mversamente del precio internacional del
petroles crudo. Asi, en contextos de precios elevados como el de los altimes afios, los Ingreses tributanios asociados a la aphcacion
de este impuesto terminaron siendo negatives (subsidio implicito al consumao).

13



CEPAL - Sene Macroeconomia del Desarrollo N™ 141 Politica tnbutana v proteccion del medio amhente. ..

En el sigmente grafico se presentan los datos comrespondientes a mgresos tributanios derivados de
la aplicacion de impuestos ambientales en una muestra seleccionada de paises de la OCDE v de América
Latina. Como han remarcado Gomez Sabaimi v Moran (2013), a excepcion de Argentina, Brasil v
Uruguay, es posible advertir una importante brecha en téominos de carga tributana total entre los paises
de ambas regiones: para el afio 2010 el promedio en la OCDE fue de 33.8% del PIB muentras que en
Amérnica Latina alcanzd un valor de 19.1% del producto. Por lo tanto, resulta mas apropiado considerar
los resultados en términos relativos al monto total de ingresos tributarios de cada pais (ain con algunas
consideraciones metodologicas). Asi puede verse que tanto en los paises desarrollados como en América
Latina (salvando el caso excepcional de México) la tnibutacion ambiental representa una porcidn nada
despreciable de los recursos tributanos totales.

GRAFICO 1
INGRESOS TRIBUTARIOS DERIVADOS DE LA TRIBU'[AEIf]H AMBIENTAL EN PAISES
SELECCIONADOS DE LA OCDE Y DE AMERICA LATINA, 2010
(En porcentajes de los ingresos fnbutarios tofales)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos de OCDE /| EEA (dafabase on instruments used in environmental policy).

* Datos para el afo 2009.

* Promedio ponderado para los paises miembros, incluye a México y Chile.

© El resultado negativo de la recaudacion de estos tributos en México esta influenciado por la preponderancia del gravamen
IEPS el cual, debido a su particular forma de calculo, ha constituido un subsidio desde el afio 2005 al presente.

Mo obstante lo antenior, debe sefialarse que a lo largo de la Gltima década se ha observado una
paulatina dismuinucion de los ingresos fiscales derivados de la tributacién ambiental, en promedio para la
OCDE y en la mayoria de los paises miembros. Aqui pueden identificarse vanas explicaciones,
mcluyendo la falta de actualizacién de las tasas de mmpuestos selectivos (cuyos ingresos dissmnuyen por
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efecto de la inflacion cuando estas se aplican en valores monetarios) v la posible efecttvidad de los
mstrumentos para reducir la contammnacion producida (v asi distmnuir las bases impombles).

Sin embargo, los mgresos tributarios en concepto de impuestos ambientales muestran
fundamentalmente una estrecha relacion con la evolucién del precio mtemacional del petréleo crudo.
Asi el aumento sostemdo observado en el precio de los combustibles tradicionales durante la Gltima
década (a excepcion del periodo 2008-09 postenor a la crisis financiera mternacional) favorecié una
reduccion en su demanda v su reemplazo por otras fuentes alternativas, conduciendo a una reduccién en
la recandacion tributaria (en porcentajes del PIB) proveniente de este tipo de gravamenes.

En cuanto al tipo de mstrumentos utlizados se observa que los distintos tributos que tienen alguna
finalidad explicita relacionada con el medio ambiente suelen clasificarse en tres categorias generales
segin la base imponible en consideracion. Asi suele hablarse de 1mpuestos sobre la energia (generacion
v produccidn en sus diferentes formas), impuestos sobre vehiculos automotores (tenencia y circulacion)
¥ otros impuestos ambientales menores.

Vale decir que, de acuerdo a este criterio, los gravamenes sobre combustibles se incluyen en el
primer grupo (“energia’”), cuya recaudacion ha vemdo decreciendo paulatinamente en los tltimos afios
aunque ain representan mas de dos tercios del total ingresado en promedio para los paises de la OCDE. Por
su parte, la tnbutacion sobre vehiculos automotores representa cerca de un tercio —en promedio— de la
recandacion tributana relacionada con el medio ambiente de estos mismos paises. mentras que en solo
algunos de ellos como Dinamarca, Paises Bajos, Bélgica, Estoma v Hungria el aporte de otros impuestos
ambientales distintos a los anteriores (que recaen sobre residuos, el trifico aéreo. el consumo energético o
los pesticidas v fertihizantes) alcanza a ser de una cuantia no trrial. En el grafico 2 se presenta la estructura
de tnbutacién ambiental para una muestra acotada de paises de la OCDE y de Aménca Latina.

Como ha sido sefialado por vanios estudios en la materia [OCDE 2006; OCDE 2010; Barde 2005),
a lo largo de los ultimos veinte afios la gran mayoria de los mngresos correspondientes a impuestos
ambientales (alrededor del 90% en promedio) ha provemdo casi exclusivamente de gravimenes
aplicados sobre las gasolinas, el diesel v los vehiculos automotores en general. Otras bases mmpombles
de caricter ambiental, como los combustibles pesados para uso industnal, las emisiones gaseosas
contarmnantes v los pesticidas y agroquimicos, no han constituido fuentes de recursos significativos. Por
lo tanto, la tributacion especifica sobre vehiculos automotores y sus combustibles —eje fundamental de
este trabajo— reviste una mmportancia crucial en matena de politica tnbutana ambiental y amenta
mtroducirse en un analisis mas profundo al ser su principal componente.
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GRAFICO 2 )
ESTRUCTURA DE LA TRIBUTACION AMBIENTAL EN PAISES SELECCIONADOS
DE LA OCDE Y DE AMERICA LATINA, 2008

(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de OCDE (2010), “Taxation, Innovation and the Environment®.

? Incluye impuestos sobre combustibles.

" Mo incluye impuestos sobre combustibles.

© Promedio ponderado para los paises miembros, incluye a México y Chile.

? | a recaudacion negativa de los impuestos a la energia en México comesponde al IEPS (subsidio).

B. Impuestos sobre vehiculos automotores: clasificacion en
los paises desarrollados

Desde su desarrollo a principios del siglo pasado, los impuestos sobre vehiculos automotores han
reflejado una vanedad de mnfluencias que trascienden la obvia necesidad de aumentar la recaudacion
tnbutana. Consideraciones geograficas, industnales, sociales y —en los ultimos decenios— ambientales
han mcidido sobre el mvel v la estructura actuales de estos tnbutos. Asi. en los paises mmembros de la
OCDE la tmbutacion sobre vehiculos automotores comprende un vasto comjunto de mstrumentos
tnbutanos, los cuales basicamente pueden ser divididos en tres categorias diferentes:
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1. Impuestos sobre la importacidn, venta y registracion
de vehiculos automotores

Incluyen el pago de los Derechos Arancelanos a la Importacion (DAT), el Impuesto al Valor Agregado
(IVA) o mmpuestos sobre ventas, los gravamenes selectivos aplicados a las compras al momento de
adquusicion de estos bienes o de su primera puesta en servicio, ya sean estos vehiculos nuevos o usados, de
ongen nacional o importado de otro pais. En este sentido, la heterogeneidad entre paises es considerable.

Enelcaso de la imposix:ic’m selectiva, la determunacion del impuesto a pagar surge de aplicar
distmtos crtenios econémucos (valor), técnicos (cilindrada, antigiiedad. peso), sociales (transporte,
asistencia médica), comerciales (ﬂl.‘l:l]lEID de ejes, cantidad de pasajeros, capacidad de carga) vy
ambientales (consumo de combustible, enmnsiones contaminantes, presencia de catalizador). En el caso de
los DAT, también pueden diferenciarse alicuotas segin el tipo de vehiculo gravado. Asimismo se aplican
tasas u otros gravamenes a los efectos de la registracion de los vehiculos las que son aplicadas
generalmente a mivel de gobiemos subnacionales. La carga de estos “impuestos de registracion”™ puede
vanar fuertemente de un pais a otro e, mcluso, entre estados, provincias municipios y regiones de un

En la mayoria de los paises de la OCDE la carga tnibutaria al momento de la registracion va del
20% al 50% del valor del vehiculo. Sin embargo, también hay paises (Dinamarca, Turquia, Finlandia y
MNoruega) donde el componente tributario en el precio final de estos bienes puede superar al precio de
fibrica del mismo, muentras que en paises como Canadi, Japon, Swza v Estados Umdos este tipo de
imposicién es relativamente reducida'’. Asimismo. estos tributos suelen enfocarse en los vehiculos
automotores particulares, contemplandose en la mayoria de los casos tasas reducidas o exenciones
mmpositivas para aquellos con propésitos comumtarios, de uso comercial v de transporte.

2. Impuestos sobre la propiedad y tenencia de vehiculos
automotores

Abarca gravamenes recurrentes aphicados durante el periodo de pertenencia del propietanio usualmente
en la forma de un impuesto anual, ya sea como un mmpuesto de tasa (nica o uno calculado sobre la base
de algin indicador (tamafio del motor, tipo de combustible, peso, nimero de ejes, eficiencia de consumeo,
emisiones contammnantes, etc.).

Por otra parte, estos gravamenes comminmente conocidos como “impuestos de circulacion”, son
aplicados tanto sobre vehiculos particulares como comerciales aunque en varios paises de la OCDE se
contemplan exenciones vy reducciones tarifanas para algunos casos especificos (autondades piblicas,
diplomaticos, ambulancias e incluso automéviles eléctricos). Ademds, en algunos de ellos, los vehiculos
que consumen diesel enfrentan un relativamente mayor mmpuesto de circulacion que el resto sélo para
compensar €l hecho de que dicho combustible soporta un menor impuesto selectivo que las gasolinas.

Debe sefialarse que s1 bien estos gravamenes recurmentes representan un costo menor en relacion a
los costos anuales asociados a la utilizacion de los wvehiculos automotores (depreciacion, seguros,
mantemnmento, etc.), pueden llegar a tener cierta influencia sobre la decisidn de poseer este tipo de bienes.

"' En las estimaciones mds recientes (OCDE, 2012) se tiene que, para un vehiculo estindar de pasajeros (1.800cc-USD 25.000), la
sumatona de mmpuestos que recaen sobre la venta ¥ regmstracion del mismo (nchryvendo IVA o impuesto a las ventas) representa
menos del 7% en Estados Umdos (Washington DC) del valor de fabrica del automdovil mientras que, en el extremo opuesto, la carga
trbutana total de este tipo en Dhnamarca asclende al 195% del valor de referencia. La alicucta global promedio para los paises de 1a
OCDE se ubica en tomo al 45%.
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3. Impuestos relacionados con la operacién y uso de los
vehiculos automotores

Aungue también comprenden a otros instrumentos de politica fiscal'>. aqui sobresalen los impuestos
selectivos (y el IVA) aphx:adﬂs sobre los principales combustibles. Vale decir que este tipo de
tnbutacion también varia, en primer lugar, de acuerdo al tipo de combustible: generalmente se observa
una clara diferencia entre las tasas aplicadas sobre las gasolinas v el diesel debido a que este altmo es
utilizado principalmente por vehiculos comerciales (transporte de personas y de mercaderias) sobre los
coales se suele aplicar un tratamiento trbutanio especial con fines econdémicos v sociales. Segin un
extenso estudio sobre tnbutacién ambiental en los paises desamrollados (OCDE. 2010), la mayoria de las
tasas aplicadas al diesel se ubican en valores que representan del 70% al 80% de las vigentes para las
gasolinas, lo cual resulta contrafictico desde el punto de vista ambiental va que el consumo del primero
genera un impacto nocivo mucho mayor sobre el medio ambiente respecto del asociado al consumo de
naftas sin plomo.

Por otra parte, entre los paises de la OCDE se puede comprobar una gran dispandad de tasas
aplicadas sobre los combustibles. Por ejemplo. los impuestos especiales sobre la nafta premium sin
plomo varian de USD 0,109 por cada litro en los Estados Umdos a USD 1,483 en Turquia (OCDE,
2012). En témminos generales, Norteamérica cuenta con los impuestos a los combustibles mas bajos,
seguido por los paises de la OCDE de Asia—Pacifico, mientras que los paises europeos exhiben alicuotas
mucho mas elevadas (casi todos por encima de USD 0.50). Vale remarcar asimismo que, a pesar de la
disparidad entre paises, el nivel de alicuotas aplicado sobre los combustibles es muy elevado en relacion
a la base impomble en cada pais, generalmente con una carga total (sumando impuestos selectivos e
IVA) supenior al 100% del precio libre de impuestos.

C. Caracteristicas particulares de los impuestos sobre vehiculos
automotores

Como ya se sefialo, dentro de la amplhia gama de instrumentos con los que cuenta la politica trnbutana
para atender a los problemas ambientales, los impuestos relacionados con los vehiculos automotores
representan uno de los méiximos exponentes. Es sabido que la masividad v la incesante produccion
mternacional de estos bienes los transforman en uno de los pnincipales medios tecnolégicos generadores
de contaminacidén del medio ambiente.

51 bien comparten con los demas tributos ambientales la mayoria de las implicancias generales
sefialadas en la seccion anterior, debe tenerse en cuenta que los impuestos sobre vehiculos automotores
poseen ciertas particulandades que merecen ser sefialadas en tanto los distinguen de otros gravamenes
vinculados a la proteccion del medio ambiente.

En efecto, ain cuando suele referirse a la contaminacién ambiental como la externalidad mas
commin v amphamente estudiada, el anilisis se vuelve mas complejo en el caso de los automdviles v el
mmetﬂmstemmnzadﬂyammsupmdum1mycmsummmsmmhmmﬂuples
externalidades, las cuales pueden vanar en el tiempo v segun la ubicacion geogrifica. De acuerdo a
Parry et al (2007), los Prmqpales costos externos asociados mcluyen, ademds de la contammnacion aérea
a nivel local y global”, la dependencia econémica de un insumo bisico escaso como el petrdleo, la

' Ep este grupo bien pueden incluirse las tarifas de peaje ¥ los cargos por el uso de los camines ¥ los gravamenes sobre las primas de
seguro automotor, todes los cuales suelen persepuir ofros objetives distintos al cmidado del medio ambiente pero que también es
importante en la actuahdad como son la regulacion del trafico v el ordenamiento urbane. Smm embargo, estos mstrumentos escapan a
los aleances estipulados para este trabajo.

La operacion de los vehiculos automotores (v de la mayor parte del transporte terrestre motorizado) produce un conjunto de distintos
gases nocivos para el medio ambiente tales como el mondéado de carbone (CO) ¥ los dados de mifrdgeno (NOx), ademas de una
canfidad considerable de didwade de carbono (C0,), el prneipal causante del fenomeno de calentamiento global (Fefecto
invernadero™).
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congestion del trifico v los accidentes de trinsito, ademads posiblemente de la contaminacién auditiva
(nudos molestos) v los excesivos costos de mantenimiento vial.

Anin cuando vanios de estos fendmenos no estén vinculados al medio ambiente en un sentido estricto
—por ejemplo la congestion vehicular, que en muchas ciudades representa el mayor de estos costos
externos' —, toda medida de politica ambiental aplicada sobre los vehiculos automotores deberia buscar la
mejor forma de atender a las muiltiples externalidades existentes en cada caso. Para ello, los paises cuentan
con una amplia gama de mstrumentos dentro de la cual los impuestos ocupan un lugar destacado.

En un caso ilustrativo, un tributo sobre los combustibles podria, al inducir una reduccién en su
consumo, contribuir en materia de control de la contaminacién ambiental y del calentammento global, al
mismo tiempo que su aplicacidon también desalentaria la utilizacién de estos vehiculos (al aumentar
mplicitamente los costos relativos de operacidon de los mismos), reduciendo externalidades como la
congestion v los accidentes viales. Sin embargo, debido a la diferente naturaleza de estas externalidades,
el enfoque mas eficiente en términos de costos consiste en mtroducr impuestos mmiltiples basados en el
costo marginal de cada externalidad negativa, atn cuando deban tenerse en cuenta los sustanciales costos
admimistrativos que ello implica (Goulder y Parry, 2008).

Esto posee importantes implicancias para la politica tributania dingida a la proteccion del medio
ambiente. De acuerdo al disefio tnbutario especifico en cada caso, el vasto comunto de mmpuestos que
mcide sobre el precio final —yv los gastos de mantenimento— de los vehiculos automotores pueden estar
relacionados en mayor o en menor medida con los objetivos ambientales, es decir que pueden tener
distintos grados de vinculacion con los efectos de la externalidad negativa que representa la contanmnacion
ambiental Debido a la mencionada multiphcidad de extemalidades asociadas a la existencia de los
vehiculos automotores, los impuestos que recaen sobre los mismos pueden perseguir distintos objetivos
(amén de la finalidad fiscal como cualquier tributo capaz de generar mgresos para el Estado) v gravar
distintos hechos imponibles (como el uso regular, la registracion o la tenencia de estos bienes).

MNo obstante, en los paises desamrollados la tendencia parece haber ido en pos de afianzar
concretamente el vinculo de la tnbutacién vehicular con las politicas ambientales. En los ultimos afios
los gobiemos de estos paises han venido adaptando estos impuestos para tener en cuenta a la hora de su
disefio, por ejemplo, aspectos tales como la eficiencia en el consumo de combustibles de los motores, las
emmsiones de CO;, v otros gases contaminantes. el planeamiento urbano v las politicas de transporte.

Segin un informe reciente (OCDE, 2012), el afio pasado mas de la mitad (24 de 34) de los paises
miembros de la OCDE aphicaron tasas diferenciadas o reducciones impositivas con croterios ambientales,
tanto en gravamenes de registracion (por tinica vez) como en aquellos recurrentes con peniodicidad anual.
Entre ellos. 19 utilizan directamente el mivel de emmsiones contammantes (CO, CO,, NOx, etc.) como
criterio para determinar la tasa de impuesto aplicable u ofrecer descuentos especificos, muentras que 16 de
ellos ofrecen reducciones o exenciones para los vehiculos de propulsion eléctrica (entre ellos, México).

Es necesanio sefialar que, asimismo, la diferenciacidon en los “impuestos de registracion”™ de
acuerdo a la eficiencia de los motores en el uso de combustibles o segin el nivel de emisiones de CO4
producide (como sucede en Estados Umdos) puede dar a los potenciales compradores un incentivo
mmediato para adquinr un vehiculo que provoque un menor grado de contarmnacion. Esta estrategia,
aungque de manera menos directa, también podria generar los mcentivos comrectos en los consurmdores a
través de la aplicacion de impuestos recurrentes sobre el uso de estos bienes, propiciando la compra de
nuevos automoviles menos contaninantes.

¥ Fullerton et al (2008) sefialan este resultado para el caso del Reino Unido, destacando la gran vanabilidad geogrifica en relacién con
esta externalidad
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‘ . RECUADRO1,
CANADA: UN EJEMPLO DE FUSION ENTRE LAS POLITICAS AMBIENTALES Y TRIBUTARIAS

En marzo del 2007 el Ministerio de Finanzas de Canada establecio, en sustitucion del gravamen sobre vehiculos
pesados, un nuevo tributo dentro del ambito de la imposicion selectiva destinado a gravar a los vehiculos que son
considerados ineficientes en el consumo de combustible (litros por kilbmetros recomidos).

El gravamen alcanza a los vehiculos de pasajeros, excluyendo pick-ups, vans, ambulancias, entre otros, y el monto
a pagar se calcula sobre la base del promedio ponderado del consumo del vehiculo en su uso urbano y de cametera en
una proporcion del 55% respecto al pimero de los indicados y del 45% respecto a los segundos.

Es interesante sefialar, en este caso, la accion conjunta entre distintas entidades gubemamentales ya que a los
efectos de la determinacion del monto del impuesto a pagar se recume a un listado de vehiculos que publica la Agencia
de Recursos Maturales de Canada, el cual es respetado y adoptado por la Agencia de Recursos de Canada. Dicha lista,
por marca y modelo, es actualizada anualmente y elaborada en base a una serie de parametros tales como tamano del
maotor, nimero de cilindros, tipo de combustible utilizado, y fipo de transmision. En basze a los mismos y ponderando los
consumos de combustibles requeridos, por litro cada 100 kilometros, este valor pondera en funcion de una estimacion de
kilometros recomidos tanto en la parte urbana (55%) como de cametera (45%) y se obtiene el consumo total ponderado
por cada modelo de vehiculo.

Los automoviles gque reguieren para circular -de manera ponderada- menos de 13 litroz de combustible no estan
alcanzados por el Impuesto Selectivo a los Vehiculos de Consumo Ineficiente. De ahi en adelante se aplica la tabla
siguiente de imposicion (valores en dolares canadienses):

Entre 13 y 14 litros por cada 100 km.._..... 1.000

Entre 14 y 15 litros. ... 2.000
Entre 15y 16 htros. ... 3.000
Masde 16Mros ... 4.000

Para mayor claridad, el consumo ponderado resulta de la formula siguiente:
CP=A*055+B*045

Donde A ez el consumo en areas urbanas baszado en el nimero de litros de combustible de los automoviles del
mismo modelo y atributos a los indicados; v B es el consumo en cameteras con las mismas caracteristicas, todo ello
realizado por el Gobiemo de Canada y publicado en la Guia de Energia.

También vale mencionar que las proporciones de Kilbmetros urbanos y cameteros realizados por los vehiculos estan
basados en estimaciones efectuadas por la Agencia de Recursos Maturales y que, en caso de que no pueda
determinarse o no exista una determinacion para un determinando tipo de vehiculo, se considera que los kilometros
recomidos han sido realizades en su totalidad en el fransporte en cameteras.

Finalmente, este gravamen es pagado por Unica vez en el momento de la importacion, o en el de la venta por parte
del productor al mayorista cuando se vende al consumidor, pero no se aplica cuando los vehiculos producidos en
Canada son exportados.

Fuente: Canada Revenue Agency (http/iwww . cra-arc.gc.ca).

Adicionalmente, el establecimiento de impuestos sobre la adquisicion de vehiculos automotores
en un mivel elevado también podria favorecer una limitacion del mimero de vehiculos nuevos en las rutas
v los cammnos. Sin embargo, esto podria ser contraproducente en términos de politica ambiental puesto
que los consumidores podrian mantener en circulacion vehiculos mas antiguos —generalmente mas
contarmnantes— atentando contra el normal reemplazo de las umidades existentes por otras
tecnologicamente mis modemas v menos nocivas para el medio ambiente. Asi. la politica tributana no
solo debe adecuarse a los objetivos ambientales sino que debiera procurar cierta compatibilidad con la
mnovacion v el cambio tecnologico, siempre en la medida que esto pernmta reducir la cantidad de
contarmnacion producida. Esta es la razén por la cual algunos paises europeos (por ejemplo, Francia)
han introducido programas con bomficaciones v descuentos para fomentar la compra de wvehiculos
automotores nuevos simultaneamente con el desguace de coches antiguos.

En cuanto a la aplicacion especifica de este tipo de tnibutacién debe sefialarse que, en principio,
los vehiculos automotores pueden ser gravados en el pais de registracion o en el pais en el que operan
habitualmente aunque, en general, los impuestos sobre la adquisicion/importacién y sobre la
propiedad/tenencia de los musmos se aplican en el pais donde éstos se registran mientras que los
mmpuestos sobre combustibles v los cargos por usos de cammnos se aplican en el pais donde opera el
vehiculo. Sin embargo. segin OCDE (2012) y contrano a lo que sucede con otros productos, las
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diferencias entre paises en cuanto a estos gravamenes generalmente no dan orgen a compras limitrofes
puesto que estos bienes deben ser registrados en el principal pais de operacion con un tnico niimero de
identificacion. No obstante, altos impuestos de registracion pueden afectar el normal funcionamiento del
mercado de vehiculos va que en el caso de la importacion de autos ocurre doble imposicion sobre un
mismo bien v los diferenciales de tasas pueden reforzar la fragmentacion del mercado.

Por otra parte, una caracteristica adicional de la tributacién sobre vehiculos automotores (y de otros
mmpuestos ambientales) radica en que los musmos suelen tener una baja mcidencia sobre las empresas
debido a la existencia de un numeroso comjumto de exenciones otorgadas sobre la base de objetivos
distintos —mas no por eso incompatibles— con la prioridad del Estado para proteger el medio ambiente'”.

Por tal razon, Barde (2005) ha sefialado que una de las premisas basicas para lograr una reforma
fiscal ambiental efectiva consiste en la reduccion o eliminacion de subsidios ambientalmente nocivos,
especialmente aquellos que mcentivan la sobreexplotacion de algin recurso valioso del medio ambiente.
Por ejemplo, las exenciones impositivas v los subsidios que benefician al sector del transporte pueden
ser perjudiciales desde el punto de vista ambiental ya que los msmos pueden incentivar un aumento del
parque automotor ¥ un consecuente incremento de la contaminacion (adrea v auditiva) y de la congestion
del trafico. Las generalmente menores alicuotas impuestas sobre el diésel que utilizan los vehiculos de
transporte de cargas y pasajeros también tienen un efecto negativo sobre el medio ambiente puesto que
mcentivan un mayor consumo relativo de este combustible, el cual es mas contammnante que las actuales
gasolinas sin plomo.

Por el contrario, la tnbutacion sobre vehiculos automotores tiene un potencial 1mpacto regresivo
sobre la distnbucion del ingreso de los hogares, el cual es mucho mas visible que en el resto de los
impuestos ambientales. S1 bien los impuestos de registracion y los de tenencia de vehiculos automotores
son tedricamente progresivos al estar vinculados al ingreso y/o a la situacion palrmloma.l del propietano,
los impuestos sobre combustibles de alicuota uniforme resultan generalmente regresivos, en especial
para los hogares mas pobres que viven en areas alejadas a los centros urbanos.

Sin embargo. los andlisis empincos han mostrado que el grado de regresividad decrece una vez
que se consideran los efectos distnibutivos indirectos del aumento en el precio de los productos gravados,
en conjunto con los efectos ambientales obtemidos a partir de 1a aplicacion del impuesto (OCDE. 2010).
En todo caso, deben evaluarse los efectos denivados de la utilizacion de los recursos generados con este
tipo de gravamenes (el “doble dividendo™) asi como las distintas medidas de nutigacion o compensacion
mmplementadas para suavizar o hasta eliminar el caracter regresivo que los tnbutos sobre combustibles
suelen poseer.

Precisamente, esta es una de las razones por las cuales la tributacion vehicular encuentra tantos
obstaculos para su afianzamiento dentro de la estructura tributaria de los paises. Los impuestos sobre
vehiculos automotores (especialmente sobre sus combustibles) son. en general, muy resistidos por
grupos de presion politica v son mas dificiles de ser aumentados en la medida que se observe una
elevada dependencia de los ciudadanos respecto de dichos bienes como medio de transporte.

e Mmgmhuﬂmmmﬂ&ngﬂua%md&mﬂamﬁh:u(mhlm,m&
comunitario, diplomacia) ¥ aquellos utilizades por personas discapacitadas.
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lll. La tributacion sobre vehiculos automotores
en Ameérica Latina

Al 1gual que en los paises desarrollados, los vehiculos automotores constituyen en los paises de América
lannamndelﬂsbim:smasmtensammnegmmdﬂsdemrﬁpemvasecmmas Los
propietarios/usuarios de los musmos deben soportar la carga que representa una amplia vanedad de
mpuestos que, segin el caso, generan un monto apreciable de recursos tributarios para el Estado. Sin
embargo. el potencial de estos mstrumentos como herranmenta de politica ambiental atn no parece haber
sido aprovechado por los gobiernos de los paises de la region. al menos en lo que respecta al disefio
especifico de estos gravamenes v a su capacidad potencial para influir sobre el comportammento de los
agentes economucos.

A. Contexto tributario y macroeconémico actual en la regién

Antes de introducirse en el anilisis especifico de la tnbutacion vehicular en los paises de la region surge
como necesario descnbir brevemente cuil es el contexto tributario y macroecondmico actual en el cual
se circunscriben dichos impuestos, y a partir del cual se desprende la posibilidad —y se advierte la
necesidad— de mtroducir reformas innovadoras para atender problemas de indole ambiental junto a
otras externalidades negativas asociadas a la existencia y al desarmrollo de los vehiculos automotores en
las sociedades latinoamericanas.

En primer lugar debe sefialarse el hecho de que, tal como se muestra en el grafico 3. en la gran
mayoria de los paises de la region se ha experimentado un marcado crecimiento de la carga tnbutana
total en las ultimas dos décadas, tendencia caractenzada por la consolidacion del Impuesto al Valor
Agregado (IVA), la mejora en lapartlcq}acmnde los impuestos directos v el declive de los gravamenes
sobre el comercio internacional .

5 No obstante, comeo han decmmentado recientemente Gémes Sabaini v Moran (2013), esto no admite desconocer que muchos de los sistemas
tnbutanios latmoamencanos mmestran en la actuahidad importantes debihdades en relacion al mvel de recursos que efectvamente se recaudan,
a sus efectos sobre la eficiencia econdmica v, muy especialmente. 3 su Impacto en matena de equudad distmbutva.
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GRAFICO 3
EVOLUCION DE LOS INGRESOS TRIBUTARIOS TOTALES EN LOS PAISES DE AMERICA LATINA

(En porcentajes del PIB)

cica Latna - 18 pa . 10,6
Argentina x e
Bolivia (Est. Plur. de) 1z 221

Mésxico 425
Micamagua ] M3
Panama 18,0
Paraguay 2: 134
Pari 0 17.0
Repiiblica Dominicana : 128
Unuguay o .5
Venezuela (Rep. Bol. de) 190

0.0 50 0.0 15.0 20,0 .0 0.0 3.0 40,0
2011 =g

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos de CEPALSTAT.

* En el caso de México se sigue el criterio adoptado por la CEPAL, el CIAT v la Secretaria de Hacienda y Crédito Pudblico de
México (SHCP), en virtud del cual los derechos sobre la produccion de hidrocarburcs son fratados como ingresos no
tributarios. Esto difiere de la metodologia utilizada por la OECD que trata a esos derechos como impuestos sobre la
extraccion de petroleo v los clasifica bajo el epigrafe "otros impuestos sobre bienes y servicios especificos”.

Ailin con un alto grado de heterogeneidad entre los paises que la componen, estas importantes
transformaciones en materia de mivel v estructura de los ingresos tributarios responden a una serie de
factores estructurales que exceden lo estrictamente tnbutario, a saber:

» Mejoras en el disefio de los respectivos sistemas tributanos (adecuacion del mivel de alicuotas
y amphiacion de las bases tnbutanas a través de la reduccion v eliminacion de una larga lista
de exenciones. deducciones v beneficios tnbutarios injustificados).

# Avances en la adommstracion del IVA y del ISR junto con la mtroduccion de nuevos trbutos
(transacciones financieras e impuestos mimmos) que ayudaron a incrementar los recursos, elevaron
el nivel de cumphmento v ampliaron la gama dispomible de mstrumentos de politica tnbutara.

+ Contexto macroecondmico favorable, con una reduccién sustancial en el déficit de las cuentas
publicas v en el mivel de endeudanmento de los paises, donde se revitalizo la importancia de la
acc1on del Estado en el aspecto distrbutivo via tributos o transferencias.

* Reduccién en los niveles de desigualdad v pobreza, lo que permitié un aumento del consumo
privado que se vio reflejado en la evolucion de los mmpuestos que gravan bienes y servicios,
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junto con nuevas politicas domésticas de reformalizacién de la economia que contrnibuyeron a
la ampliacién de las bases tnbutanas.

* Sostemdo aumento del precio mtermacional de los commodities v munerales entre 2002 y 2009,
que lehapﬁnnndnmmnm]tarlosmgresosﬁscal&; (una parte de ellos de caricter tributario)
a aquellos paises de la region especializados en la explotacion y comercializacion de sus
recursos naturales.

= Contexto intemacional caractenzado por la aceleracion en las tasas de crecimiento econdémico
mundial (sobre todo, de los paises emergentes desde 2002/03), lo cual fue aprovechado por los
paises de la region a través de estrategias de apertura comercial v financiera junto con exitosos
procesos de estabilizaci6n monetaria.

» Mayor énfasis puesto en el cntenio de “reciprocidad fiscal”, a través del cual se hizo mds
aceptable el aumento de la presién tributaria en la medida que, respetando un pacto fiscal con
los ciudadanos, los gobiernos procuraran un aumento simmltineo en la cantidad vy calidad de
los servicios que brindan a la sociedad (Fyeldstad et al, 2009).

Por otra parte, desde los prnimeros afios de la ultima década del siglo XX se ha evidenciado un
fuerte incremento en la canfidad de automdviles en circulacidn en Amérnica Latina, asi como en su uso
para los mas vanados propositos, includos los viajes a los lugares de trabajo y estudio, con lo coal se ha
mcrementado la presion soportada por la red vial v la mfraestructura existente.

Las reformas econdmicas de la década del noventa trajeron consigo, entre otros efectos, tasas de
crecimmento econdmico mas altas e mgresos personales mids elevados (respecto de los afios ochenta),
dejando mayor disponibilidad para la adquusicion de bienes durables (Bull, 2003). Simultineamente, en
muchos casos se redujo la carga mmpositiva sobre los vehiculos automotores —particularmente los
aranceles aduaneros— v se materializd una reduccién real en los precios promedio de estos bienes,
haciéndolos més accesibles al pablico general. Asi, se ha podido observar un proceso de popularizacion
de la propiedad de automodviles, la cual ha dejado de ser un suefio inalcanzable y se ha transformado
gradualmente en un hecho asequible para nmchas familias.

Ya en el nuevo milemo este proceso se consolidd. Investigaciones recientes dan cuenta de un
mejorammento en las condiciones de wvida de las sociedades latinoamencanas v de un destacable
crecimuento de la clase media en los paises de la region desde mediados de la altima década (Ferrera et
al. 2012). Mas alli de las causas que explican esta alentadora tendencia, el acelerado desarrollo de la
mdustria automotnz a mivel internacional y regional se ha visto correspondido con un mayor consumo de
vehiculos automotores (tanto importaciones como de produccion doméstica), traduciéndose en un
consecuente aumento del parque automotor en los principales centros urbanos de cada uno de los paises
de Aménica Latina.

Dado el desordenado crecinmento geogrifico v demografico de estas ciudades en la 1ltima
década (CAF, 2011), la situacion en torno a las externalidades negativas asociadas a la operacion de
vehiculos automotores (en especial. la contaminacién ambiental v la congestion del trafico)
probablemente se haya agravado y requiere de una mayor atencidn por parte de los hacedores de
politica de los paises. En ese sentido, resulta de interés investigar la potencialidad de la politica
tobutaria como herranmnenta publica para influir sobre detemminados comportanmentos de los agentes
privados o las denominadas "fuerzas del mercado”.
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B. Impuestos vigentes con incidencia sobre los vehiculos
automotores

Con el fin de seguir un orden logico, en esta seccidn se adoptard como criterio de clasificacion el mismo
utilizado en los recientes trabajos de la OCDE, el cual ya fue expuesto en pamafos anteriores. No obstante,
debe decirse que aqui el foco de andlisis se centrari en aquellos gravamenes con incidencia sigmficativa en
materia de recaudacion v que son aphicados, en general, por casi todos los paises de Aménca Latina. Esto
no mmplica desconocer la existencia de mmpuestos menores especificos a cada pais., de escasa
representatividad, los cuales podran ser mencionados en los casos que se crean pertimentes y relevantes.

1. Impuestos sobre la adquisicién de vehiculos nuevos
o usados

Estos gravamenes poseen la particulandad de incidir directamente sobre el precio de venta de los
vehiculos automotores v, por lo tanto, representan un factor determinante en la decision racional de los
consumidores a la hora de tomar posesion de una umdad ingresada al mercado automotor, ya sea esta
nueva o usada.

a) Impuestos Generales al Consumo (IGC)
Asi como sobre una amplhia gama de bienes y servicios, el Impuesto al Valor Agregado (IVA) es
aplicado sobre los vehiculos automotores en todos los paises de Aménca Latina, constituyendo un
mmponmhm:yrdzvaﬂemdprecinﬁmlalcualesmsuﬁmﬂﬂssmmmmcidimdm.

Consolidado como el principal mstrumento de recaudacion tnbutana a nivel regional, el IVA ha
expenmentado un progresivo incremento en su alicuota general en casi todos estos paises, pasando de un
promedio de 12.3% en 1992 a un 15,0% en el afio 2011 (véase el cuadro 1). Este aumento ha estado en
consonancia con las tendencias tributarias intemacionales al observarse un incremento de similar
proporcion en la mayoria de los paises de la OCDE donde actualmente la tasa general promedio se ubica
en torno al 18,5%.

Mo obstante, a pesar de la tendencia regional, actualmente se distinguen mportantes diferencias
entre los paises de la regidon. Argentina (21%), Brasil (20,5%) . Chale (19%5), Peru (18%) y Uruguay
(22%) son los paises con mayores tasas en Aménca Latina (a un mismo mvel con los paises europeos
miembros de la OCDE; a excepcion de los paises escandinavos con tasas generales en tomo al 24%),
percibiéndose una brecha muy importante con el resto de los paises de la region que poseen tasas
generalmente comprendidas entre el 12% v el 16%, ademsds de los smgulares casos de Paraguay (10%) v
Panami (7%).

b) Derechos Arancelarios a la Importacion (DAl)
Por otra parte, en vanos paises de la region —especialmente en Centroaménca— la industrnia automotnz
no se halla desarrollada de manera tal de satisfacer las exigencias de la demanda intema de vehiculos
automotores por parte de los consumdores/usuanios. Debido a ello, en el caso de las importaciones de
vehiculos automotores, debera considerarse el peso de los Derechos Arancelanos a la Importacion (DAT)
dentro de la carga tnbutaria que recae sobre la adquisicion de rodados importados.
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EVOLUCION DE LA TASA GENERAL DEE:JUiDE:;AiSES DE AMERICA LATINA ¥ LA OCDE
(En porcentajes)

Paises inm:’; n :f'::l 1992 2000 2011
Argentina 1975 16,0 18,0 21,0 21,0
Eﬂlﬂiiim; : 1973 10,0 149 149 149
Brasil ° 1967 15,0 20,5 205 20,5
Chile 1975 20,0 18,0 18,0 19,0
Colombia 1975 10,0 12,0 15,0 16,0
Costa Rica 1975 10,0 8,0 13,0 13,0
Ecuador 1970 10,0 10,0 12,0 12,0
El Salvador 1992 10,0 10,0 13,0 13,0
Guatemala 1983 7.0 7.0 10,0 12,0
Honduras 1976 30 7.0 12,0 12,0
México 1980 10,0 10,0 15,0 16,0
Nicaragua 1975 6,0 10,0 15,0 15,0
Panama 1977 50 5,0 50 7.0
Paraguay 1993 10,0 10,0 10,0
Pert 1976 20,0 18,0 18,0 18,0
E:':ﬂ;a 1983 60 6,0 80 16,0
Uruguay 1987 210 22,0 23,0 22,0
Vem;uela

(Republica 1993 10,0 15,5 12,0
Bolivariana de)

América Latina 11,1 12,3 14,4 15,0
OCDE-34 15,4 16,3 17,8 18,5

Fuente: CEPAL, CIAT, y OCDEStats.

* Tasa del impuesto calculado “por fuera®™.
® Taza efectiva promedio comespondiente al ICMS (la alicuota varia entre los Estados subnacionales).

A diferencia del IVA. donde salvo muy contadas excepciones existe una umca tasa general para
todo tipo de wvehiculos, las alicuotas de los DAI presentan una gran heterogeneidad no sélo entre los
distintos paises de la region sino ademds segin el pais de procedencia de estos bienes. En ese sentido, en
afios pasados se han celebrado distintos acuerdos internacionales que establecen regimenes aduaneros
preferenciales. ya sea dentro de bloques econdmicos regionales como el MERCOSUR (Argentina,
Bolivia, Brasil, Paraguay, Umugnay v Venezuela), la Comumdad Andina de Naciones —CAN—
(Bolivia, Colombia, Ecuador v Penl mas los Estados Asociados como Chile), mismo entre bloques
regionales v algin pais en particular (Chile, Cuba v México con los miembros del MERCOSUR v la
CAN), o también tasas negociadas con socios comerciales mayoritanios como Estados Umdos o Chuna
(el DR—CAFTA entre los paises de Centroamérica, Panama y Republica Dominicana con los Estados
Umidos es el caso més representativo).

Mas alla de estas consideraciones, en lo que respecta a las tasas aplicadas al resto de los paises
extranjeros se confirma la gran dispersion de casos ya mencionada (véase el cuadro 2), observandose los
mayores valores en aquellos paises donde existe una industria automotriz —con distintos grados de
desarrollo— a la cual se pretende bnindar alguna proteccion arancelana respecto de la competencia
mternacional (Argentina, Brasil, Colombia, México). En los paises de menor tamafio se aplican DAT
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considerablemente menores aunque con la particulandad (especialmente en Centroaménica) de
diferenciar las alicuotas por tipo de vehiculo importado segin la cilindrada del motor.

CUADRO 2
ALICUOTAS VIGENTES DE LOS DAl SOBRE VEHICULOS NUEVOS EN PAISES
DE AMERICA LATINA, 2012

Paises Alicuctas Paizes Alicuctas
Argentina 35% Honduras 5% - 10% - 15%
Bolivia (Estado 10% México 40%
Plurinacional de)

Brasil 35% Micaragua 5% - 10%
Chile 6% Panama 0%
Colombia 35% Paraguay 10% - 15% - 20%
Costa Rica 0% ® Perl 6%
Ecuador 35% - 40% Republica Dominicana 20%
El Salvador 25% Uruguay 23%
Guatemala 0% ® ‘E‘;zl’;f;;.':g{f;pm“ 40%

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos del Intemacional Trade Center (MAcMap) complementado con informacion
de la Organizacion Mundial del Comercio (Sistema Ammonizado de 6 aperturas) e informacion oficial de los paises.

* Costa Rica no posee un DAl para vehiculos, salvo para los vehiculos pick-ups eléctricos donde se aplica una tasa de 14%.
" Guatemala reemplazd recientemente los DAl por el IPRIMA, el cual mantiene las alicuotas vigentes en 2010-2011, las
cuales son 5%, 10%, 15% y 20% de acuerdo al tipo de vehiculo gravado.

Un hecho destacado en témminos de politica tnbutana ambiental es la relativamente reciente
tendencia de algunos paises (Costa Rica, Colombia, Ecuador) a beneficiar con exenciones o reducciones
en los DAI para las importaciones de vehiculos hibndos nuevos, en un mtento de favorecer la
renovacion del parque automotor v, al mismo tiempo, reducir el mivel de enmsiones contammnantes en los
principales centros urbanos de los paises donde esto se aplica. Esta alternativa seri analizada con mayor
grado de detalle en la seccion siguiente por ser un instrumento generalmente includo en toda reforma
fiscal con objetivos ambientales (“verdes™).

c) Impuestos Selectivos al Consumo (ISC)

Como sefialaran Gomez Sabaini v Morin (2013), durante los afios ochenta y noventa los paises de la
region condujeron exitosos procesos de stmplificacién tnibutana, eliminando una larga hista de impuestos
menores ¥ concentrando los esquemas tributanios en un mimero acotado de gravamenes. Esto provocd
que el conjunto de mmpuestos selectivos sobre el consumo v la produccion de bienes v servicios
exXpermentaran Una merma en su participacion relativa dentro de la estructura tnbutaria promedio para la
reg1on hasta la actualidad. Asi estos gravamenes quedaron circunscriptos casi exclusivamente a un grupo
reducido de bienes (bebidas alcohdlicas, combustibles, tabaco, etc.) v de servicios, muentras que el resto
fueron incluidos dentro de la base gravable del IVA permmtiendo asi su ya mencionada consohdacion en
los sistemas tnbutarios latinoamernicanos. En vanos paises, los vehiculos automotores pertenecen a ese
pequeiio grupo de articulos que son actualmente obyeto de mposicion selectiva.

Si1 bien suele existir una alicuota representativa de la amplia gama de vehiculos automotores
disponibles en cada pais, debe decirse que las alicuotas aplicadas en los ISC sobre estos articulos som,
generalmente, las que presentan un mayor rango de diferenciacion en funcion de sus caracteristicas basicas
como son el precio de venta (antes de impuestos), el destino final del bien nmeble (en algunos paises se
suele favorecer impositivamente a los vehiculos utilitarios o de trabajo como las pick—ups) o el nivel
econdmico que presupone la capacidad de compra del consumidor (en los casos que no existe un mmpuesto
especial como tal, se suelen imponer alicuotas mds elevadas a los vehiculos considerados “de hyo™).
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d) Un ejemplo de calculo de las “tasas efectivas” sobre la adquisicién de

vehiculos automotores: el caso de Centroamérica, Panama y

la Republica Dominicana
Resulta oportuno notar que el conjunto de los gravamenes mencionados determinan lo que se denomina
“tasa efectiva” sobre las compras de vehiculos automotores. Es decir que al momento de adquinr un
vehiculo muevo, el consumidor/usuario debe pagar un monto de dinero que se compone del precio
oniginal de fibnca del automotor mas todos los impuestos que dicha operacion comercial implica. Esto
sin considerar que, ademds, cada junsdiccidn subnacional suele generalmente exigir el pago de un
gravamen (mmpuestos o tasas) de registracidon o inscrnipeidn del rodado en los registros oficiales que
resulta condici6n necesana para lograr la correspondiente habilitacion para circular en la via publica.

En los trabajos periddicos sobre tributos especificos al consumo de bienes v servicios realizados
por los analistas de la OCDE suele presentarse un analisis comparativo relacionado con los aspectos
mencionados mas amba. Tomsindose como referencia cuatro tipos de wehiculos relativamente
representativos de los distintos michos del mercado antomotor (vehiculos chicos, medianos, de lujo v los
utilitarios con doble traccion), se evalian los precios que el usuario debe enfrentar a la hora de comprar
una umdad nueva en sus respectivos paises, valores que incluyen el detalle de los distintos impuestos
aplicados y la carga tnbutana que éstos representan en témminos monetanos.

Debe admtirse que las —por el momento— wvisibles diferencias en tomo alalegislaciﬁnttibutatia
vigente v los distintos impuestos que los paises desarrollados aphcan sobre los vehiculos que ingresan a
sus respectivas vias piblicas relativizan las conclusiones y requieren proceder con cautela a la hora de
elaborar diagnésticos v recomendaciones de un caricter general v comprehensivo. Sin embargo, esto no
dlsmmu},re la gran utilidad que poseen estos indicadores cuantitativos. Por ejemplo, a pa.'rtu de la
comparacion entre paises con parametros homogéneos es factible saber que, como va se menciond, en
Dmamarca v Fmlandia la tasa efectiva sobre la registracidn de un musmo vehiculo automotor es, en
promedio, superior al 180% sobre el valor de fibrica, mientras que en Estados Umdos, Japon o Canada
la misma no alcanza el 20%. diferencias éstas que se mantienen con cierta regulandad para todos los
tipos de automéviles analizados (OCDE. 2012).

Desafortunadamente, no existen parametros de caracter oficial que permtan comparar
fehacientemente los efectos de la tnbutacion sobre la adquisicion de vehiculos automotores en los
distintos paises de Aménca Latina. Sin embargo, existe un antecedente reciente que merece ser citado.
En el marco de las penddicas reumones del Consejo de Ministros de Hacienda o Finanzas de
Centroaménica, Panami v Repiblica Domumicana (COSEFIN). el Grupo de Trabajo de Politica
Trbutanna (2010), mtegrado por representantes de los paises participantes y alguﬂns expertos
extranjeros, presentd un andlisis comparativo de la tributacion sobre vehiculos en dicha region. A partir
de una metodologia estindar, se efectuaron los correspondientes cilculos para establecer las tasas de
mmposicion efectivas atnbuibles a las importaciones de automotores nuevos para los afios 2007 v 2010.

En pnmera imnstancia, y aunque el estudio haya estado refendo a un conjunto acotado de siete
paises que comparten varas caracteristicas macroecondmmcas fundamentales, se han destacado las
notonias diferencias observadas en cuanto a los ordenammentos juridicos vigentes aplicados sobre la
importacion de estos bienes provenientes de paises extranjeros’ .

En ese sentido pueden identificarse disparidades tanto a nivel de tipos de impuesto, tasas, bases
mponibles v procedimientos para el calculo de los valores a pagar segin cada caso. Por ejemplo,
Micaragua v Honduras tienen un arancel del 5% para algunos vehiculos (con tasas progresivas segln
cilindrada del motor del vehiculo), nuentras que Repiblica Dominicana tiene una tasa uniforme de 20% y
El Salvador de 25%. Costa Rica no presentan un impuesto de este tipo (DAI) salvo para el caso especifico
de vehiculos pick—ups eléctnicos donde se aplica una tasa de 14%. Guatemala actualmente tampoco aplica
DAI sobre vehiculos ya que estos fueron reemplazados por el Impuesto Especifico a la Pnmera Matricula

" Recordar que estos paises pozan de un régimen aduanero especial entre ellos en virtud del Tratado de Libre Comercio con Estados
Umdos (DE-CAFTA). A su vez, Panama también ha celebrado un Tratado de este tipo con cada uno de estos paises.
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de Vehiculos Automotores Terrestres (IPRIMA). consistente en un impuesto mtemo con tasas equivalentes
al arancel vigente en afios anteniores, las cuales van del 5% al 20% segun el tipo de vehiculo v que se
aplican sobre una tabla de valores imponibles o sobre el valor de factura de importacion.

Esta disparidad de tasas entre paises de dicha region también se observa en el caso del Impuesto
Selectivo de Consumo (ISC), donde se encuentran rangos de alicuotas mas amplios, constituyendo la
mayor distorsion que prevalece entre estos paises de acuerdo al tipo de bien mueble importado. Asi, las
alicuotas aplicadas van de 10% a 60% en Honduras, 4% a 35% en Micaragua, 15% a 53% en Costa Rica
v 5% a 25% en Panama

Complementariamente, el IVA es el tnbuto que mantiene una menor discrepancia de tasas con
valores comprendidos entre el 12% y el 16% (salvo Panama con un 7%) v que, en promedio, alcanzan
un valor de 12.5%. Un hecho a destacar esta constituido por el cilculo de la “ganancia esperada” o
“margen de valor agregado presuntivo™ como paso previo para determinar el impuesto a pagar en el caso
de las importaciones de bienes. Este concepto, utilizado por Costa Rica, Honduras y Nicaragua, se basa
en el supuesto de que el importador efectivamente vende el articulo en el mercado doméstico y se
calcula aplicando una tanifa especifica a la sumatonia del valor de importacion (CIF) mas todos los
mmpuestos mtemnos v aranceles (s1 existieran). El monto resultante se adiciona a los componentes que
mtegran la base imponible del Impuesto General sobre las Ventas (IGV 6 IVA).

A los efectos del estudio mencionado, la denominada “tasa efectiva™ se define como la razén
entre el total de impuestos incluados 6 carga tributania que debe asumir cada persona fisica o juridica de
cada pais que mmporte un vehiculo, dividido por el total del valor CIF de la importacion, expresado de la
signiente manera:

TE=IT/CIF

Donde:

TE = Tasa efectiva;

IT = Impuestos totales (segin pais);

CIF = Valor aduanero o sumatonia del costo, seguro y flete.

Obviamente, los distintos sistemas tributanos dan lugar a calculos distintos de la tasa efectiva
sobre la importacion de vehiculos muevos, aunque todos se ajustan a una misma metodologia. En vanios
de estos paises, ademis de los impuestos mencionados. existen algunos otros tributos menores que
mismo recaen sobre los vehiculos automotores pero que son particulares a cada pais v que, en general,
poseen una escasa representatividad en términos de base imponible ¥ no guardan mayor importancia en
térmunos cuantitativos. No obstante, para ejemplificar estas especificidades se presenta a continuacién el
calculo comrespondiente para Costa Rica.

1. DAI =(CTF * t_dai) (Se toma en cuenta aunque no aplica para el caso de vehiculos)

Donde: DAT = Derechos arancelanios a la importacion; t dai =Tarifa aplicable al DAT; CIF =
Valor aduanero o la sumatonia del costo, seguro v flete.

2. 1% Imp. = (CIF * t_(1%))

Donde: 1% Imp. = Impuesto al valor aduanero de mercancias importadas; t (1%) =Tanfa
aplicable a la Ley 6946; CIF = idem anterior.

3. ISC = ((CIF + DAI) * t_isc)

Donde: ISC = Impuesto selectivo al consumo; t isc =Tanfa aplicable al ISC; DAI, CIF =
idem anterior.
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4. GE = ((CIF + DAI + ISC + 1% Imp.) * t_ge)

Donde: GE = Ganancia Estmada (margen de valor agregado presuntivo); t ge =Tanfa
aplicable a la Ganancia Esperada; DAI ISC. 1% Imp., CIF = idem anterior.

5. IGV = ((CIF + DAI + ISC + 1% Imp. + GE) * t_igv)
Donde: t_igv=Tarifa aplicable a 1a IGV; GE, DAL ISC, 1% Imp.. CIF = idem anterior.
6. IT = (DAI + ISC + 1% Imp. + IGV)
= TE=IT / CIF

En cambio, para el caso de Nicaragua el cilculo correspondiente seria el sigmente:
1. DAI=(CIF *t_dai) (se aphcan las mismas abrewviaturas que para Costa Rica salvo que se mdique).
2. Tsim = ((P(k) * t_sim) / 1000)
Donde: Tsim = Tasa por servicio a la importacién de mercancias; t sim = Tanfa aplcable a la
tasa por servicio a la importacion de mercancias; P(k) = Peso en kilos.
3. ISC = ((CIF + Tsim + DAI) * t_isc)
Donde: ISC = Impuesto selectivo de consumo; t_1sc =Tanifa aplicable al ISC; resto idem anterior.
4. GE = ((CIF + Tsim + DAI + ISC) * t_ge)
Donde: GE = Ganancia esperada; t ge = Tarifa aplicable a la GE; resto idem antenior.
5. IGV = ((CIF + Tsim + DAI + ISC + GE) * t_igv)

Donde: IGV = Impuesto general sobre las ventas; t 1gv = Tanfa aplicable al IGV; resto idem
anterior.

6. IT = ( DAI + Tsim + ISC + IGV)
— TE =IT/CIF
Vale sefialar que la metodologia utilizada en el documento citado es sumlar a la aplicada por la

OCDE (2012): las tasas efectivas se calculan tomando como referencia cuatro tipos de wehiculos
antomotores plausibles de ser importados en cada uno de los paises evaluados'® A continuacién se
expone la comparacion de los esquemas tnbutarios de estos paises y los calculos sistematizados de las
correspondientes tasas efectivas de tributacion sobre un automotor que podria considerarse “estandar™
entre los vehiculos importados en Centroamérnica como es el Toyota Corolla.

Las umidades seleccionadas como referencia son: a) TOYOTA COROLLA GLI 1800CC SEDAN GASOLINA 432 CABINA
SENCILLA FULL MANUAL; b) TOYOTA YARIS 1500CC SEDAN 4X2 CABINA SENCILLA ESTANDAR; ¢) NISSAN
FROMTIER. 3200CC DIESEL 4X4 CABINA DOBLE SEMIFULL MANUAL; d) MERCEDES-BENZ E-300 432 3000CC
GASOLIMA CABINA SENCILLA.
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CUADRO 3
ESTRUCTURA IMPOSITIVA Y EﬁLrCULD DE TASAS EFECTIVAS DE IMPOSICION SOBRE VEHICULOS
AUTOMOTORES EN LOS PAISES DE CENTROAMERICA TOYOTA COROLLA 1800CC FULL
{En dolares, 2010)

Impuesto
Derechos de . Impuesto
Paises Importacion . Dtm; a F"nmeﬂr:_igljm:a o Selectivo de IGe;ml mf:_;i,
(DAI) impuestos matricula Consumo (15C) |28 Ventas (
& IVA)

Costa Rica 1% 30% 13%

El Salvador 25% 4% 13%
Guatemala ® 20% 12%
Honduras 15% 55,00 2% 10% 12%
Micaragua 10% 50,50 10% 15%
Panama 18% 9%
Repiibiica 20% 17% 16%
Dominicana

IGV & VA
. . Primera Total Tasa
Paises Valor CIF DAl Otros imp.* IsC Ganancia ; ;
placa actimada Moo impuestas efectiva

Costa Rica 12 780,64 128,00 3 839,80 419188 272472 6 82,61 52,3%
El Salvador 14 789,680 3 E00,90 730,88 240404 6 544,82 46,3%
Guatemala® 1287538 2 50508 1 868 45 4 483 54 34.4%
Honduras 2105566 315835 $5.00 53281 242140 815187 423902 1035658 40,7%
Micaragua 12 304,53 1.230.45 5055 - 1353 55 372227 278170 5 376,26 43 7%
Panami 14 617,14 2 631,08 120738 363847 26,3%
REP“E"I‘;H 1510872 303075 258378 Jgig18 854160  56.7%

Fuente: Grupo de Trabajo de Politica Tributaria — COSEFIN {2010).

® Comesponde a: tasa por senvicio a la importacion de mercancias en Micaragua (Peso del Toyota Corolla = 1.105 Kilos);
Impuesto al valor aduanero de mercancias importadas (1%) en Costa Rica; Impuesto a la Transmision de Datos en Honduras.
" Nota sobre el IPRIMA (afecta el calculo del IVA) y disminuye levemente la tasa efectiva.

Ademds, gracias a esta comparacion tnibutana, se pudo constatar que la tasas efectivas se
mantienen uniformes en todos los paises para los vehiculos mas pequefios y de menor valor (ambos de la
marca Toyota), aun con discrepancias notables en términos de mivel. De hecho, en Panama la carga
tnbutana efectiva (26,3%) representa la mitad de la que enfrenta el consumdor en Costa Faca (52.3%) o
en Republica Domnmcana (56.2%). Por su parte, el detalle comparativo de las tasas efectivas del
vehiculo de la marca Mercedes—Benz, al ser considerado un vehiculo de lujo, muestra cargas impositivas
mas altas en algunos paises que se traducen en un mayor valor promedio de la tasa efectiva aplicada, la
cual rondaba en el 55% en 2010 (véase el cuadro 4).

En cambio, para el caso de un vehiculo como la Nissan Frontier se observa una dismmnucion en el
promedio comparado con los anteriores vehiculos, v pese a que se mantienen las tasas mas altas en Costa
Rica y Republica Dominicana, el resto de paises mantiene una tendencia a la baja pnincipalmente
manifestada por menores cargas en DAI e ISC. Esto es producto de estimulos a la importacion de este
tipo de vehiculo, que en algunas legislaciones es considerado un vehiculo de trabajo, con lo que
finalmente tanto Costa Rica como Repiblica Dominicana provocan que los restantes paises queden por
debajo de la media, siendo el mids bajo (Guatemala) v el mis alto (Republica Dominicana).
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, CUADRO 4 ‘
COMPARACION DE TASAS EFECTIVAS A LA IMPORTACION DE
VEHICULOS AUTOMOTORES (7 PAISES), 2010

(En porcemtajes)

Toyota Yaris Toyota Corolla GLI Missan Frontier 4x4 M. Benz E-300

1,5L gasolina 1,8L gasolina 3.2L diesel 3,0L gasolina
Costa Rica 523 523 523 523
El Salvador 4563 463 19,7 521
Guatemala * 344 344 176 n.d.
Honduras 493 493 298 627
Micaragua 437 437 297 n.d.
Panama 26,3 263 231 n.d.
Replblica 56,2 56,2 56,2 56,2
Dominicana
Promedio 44 1 441 326 55,8

1

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de GTPT-COSEFIN (2010).

® 5i bien se presentan los resultados para el afio 2010 debe saberse que en Guatemala actualmente no se aplica un DAI
sobre vehiculos automotores ya que fue reemplazado por el IPRIMA (impuesto intemo con tasas equivalentes al arancel
vigente en afios anteriores). Por su método de calculo, éste no integra la base imponible del IVA con lo cual disminuye
levemente la tasa efectiva de imposicion (pasaria a ser de 32,0% para ambos automotores de la marca Toyota y 17,0%
para la Nizsan Frontier).

En defimtiva, todos estos resultados no hacen mas que pomer en evidencia las grandes
disparidades que pueden existir entre paises vecinos en cuanto a la tnbutacion especifica sobre la
adquisicion e importacién de wehiculos automotores nuevos. Mas alld de que en los paises de
Centroaménica (y de Aménca Latina en su conjunto) este tipo de tributos no se hallen alin aprovechados
en términos de politica ambiental —por ejemplo, incorporando alguna diferenciacién imposttiva segin
la eficiencia en el consumo de combustible de los motores de vehiculos recién salidos al mercado—, este
panoramna aparece como propicio para que los mmportadores de estos bienes puedan mtentar algin tipo de
practica tendiente a eludir sigmficativamente la carga tnbutana correspondiente de acuerdo a la
configuracion juridica e impositiva de los tratanmentos propios a los vehiculos en cada pais.

Por lo tanto, los incentivos que se generan para ciertas acciones de tnangulacion comercial entre
los paises de la region (Guatemala —El Salvador— Honduras; El Salvador —Honduras— Nicaragua;
Micaragua —Costa Rica— Panam3) refuerzan la pertinencia de avanzar en procesos graduales de
coordinacién tributania regional que desalienten estas practicas nocivas, homogenicen los tratammentos
mmpositivos v fortalezcan los mgresos tributanios de estos paises. Esto también es vilido para muchos
paises de América del Sur con fronteras commnes donde los tratamientos 1mpositivos y los regimenes
arancelanios (salvo en el caso de los miembros de bloques econdmicos como el MERCOSUR o la
Commmidad Andina) pueden generar los incentivos necesarios para motivar actitudes tnbutanias nocivas
port parte de los importadores de vehiculos automotores de Aménca Latina.

2. Impuestos sobre la tenencia o propiedad de vehiculos

automotores
La mavyoria de los paises de Amérnica Latina fienen un sistema de gobiemo unitario donde las decisiones
de gasto pﬁhlim junto con la admimstracion y el manejo de los mgresos fiscales que los financian son
potestades casi exclusivas del gobierno central Atdn en los paises federales de la regmﬂ_ los procesos de
descentralizaci6n fiscal han sido relativamente débiles hasta el momento v, salvo Brasil®. enla mayoria
de ellos la recaudacion tnbutana de los gobiernos subnacionales ha permanecido estancada en términos

1 Mis de la cuarta parte de la carga tributania global (unos 9 puntos del PIB) proviene de los Estados subnaciomales brasileros,
prncipalmente por la descentralizacion del ICMS (sioal TWA).

33



CEPAL - Sene Macroeconomia del Desarrollo N™ 141 Politica tnbutana v proteccion del medio amhente. ..

relativos durante los altimos diez afios. lo que a su vez tiene relacion con las estrechas v poco
aprovechadas bases tributanias dispomibles por parte de estos mveles de gobierno. Una de esas bases
corresponde. precisamente, al valor de los vehiculos automotores registrados en cada junisdiccion.

De hecho, tomando en consideracién la gama de varnantes para su aplicacién y aprovechamento
como fuente de recursos fiscales en los miveles mnfenores de gobierno. el impuesto sobre la tenencia de

aptomotores esti presente en varios paises latinoamericanos aunque solo en algunos resulte
moderadamente sigmficativo en la recandacion tnbutana subnacional.

En los paises de la region existen diversas altemativas para gravar la propiedad de vehiculos
aptomotores. Asi puede ser que el hecho mmpomble del tnbuto sea directamente la tenencia de un
automotor en la medida que representa una manifestacién parcial del patrimonio del contribuyente. De
este modo, el impuesto recae sobre aquellos que detentan la propiedad de este bien independientemente
del uso que le confieran en la via publica (también conocidos como “patentes” o “derechos de
circulacion™). Por otra parte, vanios de los paises de la region, a través de sus gobiemos subnacionales,
mmponen un tributo sobre la transferencia de los wvehiculos automotores entre sus ciudadanos, que
también se vinculan con la siuacién patnmomal del propietano y que, segin cada pais, puede
corresponder a una potestad tributana nacional y/o subnacional

La justificacion de su utilizacion radica prnncipalmente en que estos tributos son faciles de
admmistrar, de llevar sus registros v son una fuente permanente y estable de ingresos, especialmente en
gobiernos subnacionales con un alto grado de urbanizacién. Por otra parte, la informacion sobre el stock
de automoviles en una ciudad es til para poner impuestos ecoldgicos que himiten el uso de vehiculos y
combatir la contaminacién ambiental, es decir que el gravamen puede ser utilizados para otros objetivos
no necesariamente recaudatorios.

En algunos paises se ha tratado de utilizar el mmpuesto a los vehiculos como parte de una politica
redistributiva. Por ejemplo, en Argentina, la provincia de San Juan tiene un mmpuesto “progresivo” a los
vehiculos; la tasa del impuesto es 3% pero el valor que se aplica es funcién del modelo, antigiiedad y peso
del vehiculo. Esta forma de gravar a los vehiculos es admimistrativamente compleja v puede penahzar a
vehiculos nuevos que son mas eficientes v contaminan menos que los vehiculos nxis antignos.

En dicho pais, los estados provinciales tienen la potestad del impuesto automotor que grava la
tenencia de los vehiculos aunque algunas provincias hayan delegado su responsabilidad de recaudacion
en los mumcipios (al menos, para las umdades de mayor antigiiedad). A su vez, la importancia relativa
de este impuesto en la recaudacién provincial varia entre junsdicciones en un rango que va del 0%
(Salta, Neuquén, entre otras) a 9,8% (Rio Negro) con un promedio en tomo al 5% para el conjunto total
en los 1iltimos afios.

De modo similar, en México existe el Impuesto sobre Tenencia o Uso de Vehiculos, el cual se
encuadra como potestad exclusiva de los Estados y el Distrito Federal, aportando entre el 3 v el 4% de su
recaudacion total en afios recientes. Este tnbuto ofrece vanas ventajas desde el punto de wista
recaudatorio v equitativo. La base del impuesto suele ser relativamente estable en la medida en que el
mimero de automoéviles tiende a crecer a un ritmo similar o supenor a la tasa de crecimiento poblacional
v su nivel de mgresos. Adicionalmente, la base es relativamente dificil de ocultar y el gravamen recae
sobre aquellos mdividuos de mayor poder adquusitivo. En el caso de México, este gravamen es impuesto
en dos modalidades: 1mpuesto sobre tenencia o uso de vehiculos. Adicionalmente el Gobiemo Federal
aplica un gravamen sobre automdviles nuevos.

Establecido desde 1968, el Impuesto sobre Tenencia (ISTUV) grava a los propietarios de
vehiculos en México, ya sea importados o de fabnicacion nacional, aplicando una tasa al valor de

¥ Tos vehiculos aufomotores, a su vez, suelen formar parte de la base imponible de los impuestos sobre el patrimonic o la riqueza neta,
vigenfes actualmente en Argentina, Colombia ¥ Uraguay (De Cesare v Lazo Marin, 2008). En el caso de Argenfina se produce una
doble imposicion sobre este bien al estar aleanzado por el impuesto a los bienes personales a mivel federal ¥ por los impuestos a la
tenencia a nivel subnacional
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mercado del vehiculo que varia de acuerdo con sus caracteristicas fisicas: modelo, afio de fabricacion,
precio v equipamento. Las tasas del impuesto sobre la tenencia aplicables para cada ejercicio fiscal son
admimistradas y cobradas por los gobiemos estatales. Al final, los recursos recaudados forman parte de la
tesoreria de dichos gobiemos. Cabe destacar que la evolucion de la recaudacion de este impuesto ha sido
creciente a lo largo de los ultimos afios.

En Brasil, el Impuesto sobre la Propiedad de Vehiculos Automotores (IPVA) es. a mvel
recaudatorio, el segundo tributo estadual pero, debido a la alta concentracion de la tnbutacion de los
gobiernos subnacionales en los impuestos sobre las ventas (ICMS e ISS), solo representa poco més del
5% de los mgresos trbutanios de estos mveles de gobierno, lo cual equivale a 0.6% del PIB.

Como regla general puede afirmarse que, salvo en este ultimo caso asi como en Argentina v
Colombia —donde los mmpuestos generales sobre el consumo de potestad submacional son muy
mmportantes—, el impuesto sobre la propiedad de automotores es uno de los componentes fundamentales
(junto al impuesto predial o mmobiliano) de la recaudacion tnbutaria de los mveles infeniores de
gobierno en la mayoria de los paises de América Latina (Gomez Sabaimi v Jiménez, 2011).

Uno de los paises en los cuales el impuesto sobre los automotores reviste, en términos relativos,
una importancia significativa en la recandacion subnacional es Chile: ain con una recaudacion escasa de
0.2% en témmunos del PIB, el tnbuto que recae sobre los propietanios de vehiculos automotores (v que
comprende tanto la compra como el permmso amual para circular con el musmo) ha aportado del 15 al
20% de los recursos trnbutarios propios en los ultimos cinco afios.

En el pais andino el valor del permuso de circulacion se determina en la mayoria de los casos
sobre la base de tasacion que realiza el Servicio de Impuestos Internos de los vehiculos motorizados.
Sobre este valor, la Ley de Rentas Municipales fija las diferentes tasas. s1 bien en la practica esto no se
corresponde con el pago por la provision de infraestructura vial u otro tipo de servicio que el municipio
entrega a los usuarios de la red vial

Debe reconocerse que. a pesar de que pareciera no tener ninguna relacion con un mumicipio en
particular (el vehiculo se beneficia de todas las vias transitables del pais, v no sélo de aquellas en donde
canceld el costo del impuesto), este tributo constituye uno de los principales ingresos para cada
mumcipio del pais, atin cuando el 62.5% de su recaudacion debe ser entregada al Fondo Commin
Mumcipal (FCM), mecamismo de redistnbucion sohdana de los ingresos propios entre las
mumcipalidades chilenas.

Por otra parte, el Impuesto Vehicular atribuido a los mumicipios bolivianos también resulta
relevante en la estructura tributania de estos niveles de gobiemo, constituyendo el segundo recurso
tnbutanio subnacional (20% de la recandacion). Este tributo comprende tanto la propiedad como las
transferencias de automotores entre contribuyentes v, por ser de recaudacion mumcipal, posee algunas
debilidades como los problemas derivados de la radicacion de los vehiculos de sus residentes en un
ﬂﬂmcmmvecmnpmreduclrelunpuestﬂ a pagar. Ademas, enca.sodequeﬁmdemsdmcmn
departamental tendria la ventaja de una mejor administracion de las valuaciones basadas en los precios
de mercado por lo que se beneficiarian las recaudaciones. sobre todo si la potestad legislativa respecto de
este impuesto esti en este mvel de gobierno.

En Ecuador, el Impuesto a la Propiedad de los Vehiculos motorizados de transporte Temestre y de
carga es un impuesto que debe ser pagado en forma anual por los propietarios de estos vehiculos,
mdependiente de la validez que tenga la matricula del vehiculo. La base impomible para el calculo del
mmpuesto cormresponde al avalio del vehiculo detemmnado por el Servicio de Rentas Internas (SRI). Para
el caso de vehiculos nuevos, el avalio commesponde al mayor precio de venta al publico informado por
los comercializadores, mientras que para vehiculos usados se contempla una depreciacion anual del 20%%
sin que el valor residual sea inferior al 102 del precio informado imicialmente. El impuesto a pagar se
compone de un monto fijo sobre la fraccion basica del avalio mas un esquema de alicuotas progresivas
que van del 0.5 al 6% v son aplicadas sobre el excedente de dicha fraccion.

Segin Roca (2009), un hecho distintivo del caso ecuatoriano radica en la coexistencia de este
mmpuesto nacional, admmstrado por el SRL con el Impuesto a la Propiedad de Vehiculos que cobran los

35



CEPAL - Sene Macroeconomia del Desarrollo N™ 141 Politica tnbutana v proteccion del medio amhente. ..

gobiernos municipales, aunque la recaudacion de este altimo es menos de un 10% de la del impuesto
nacional (alrededor del 1.5% de los mgresos tnbutarios totales en el periodo 2001-2007).

En cambio, en Colombia el Impuesto sobre Vehiculos Automotores (circulacion v transito) es un
mpuesto de caricter nacional cedido a las entidades territonales mpmporcmnalﬂ recaudadoen la
respectiva junsdiccién, correspondiendo un 20% de dichos recursos al municipio en el cual el vehiculo
ha sido registrado. La base gravable para hiquidar el impuesto esti constituida por el valor comercial de
los vehiculos gravados, establecido amalmente mediante resolucion expedida en el mes de noviembre
del afio inmediatamente anterior al gravable por el Ministerio de Transporte. Las alicuotas a aplicar para
liquidar este gravamen son defimdas anualmente por el Ministerio de Hacienda, el cual establece las
tarifas diferenciales segiin su valor comercial. En la actualidad, las tasas aphicables van del 1.5 al 3,5%,
con excepcion de los vehiculos publicos que se benefician de una alicuota reducida (v umiforme) de
0,5% sobre el valor fiscal del vehiculo.

3. Impuestos vinculados al uso periédico de los vehiculos
automotores

De la vasta gama de mmpuestos con incidencia efectiva sobre los vehiculos automotores (o directamente,
sobre sus propietarios/usuanos), la tnbutacidn vinculada a la operacion habitual de los mismos en la via
publica es la que, en teoria, mayor relacion potencial posee con los objetivos ambientales puesto que el
mivel de contaminacion producido se encuentra dado por la intensidad de utihizacion de los automoviles
o. en definitiva, por el consumo de combustibles (gasolinas y diesel).

Debe tenerse en cuenta que también existen otros instrumentos de politica —no necesaniamente
de indole tributaria— como son los peajes v las tanfas por uso de caminos o los cargos por congestion,
ya sea por acceso a los centros urbanos o por aprovechamuento intensivo de la capacidad de traslado de
los vehiculos, los cuales pueden brindar distintos grados de solucidn a vanas de las externalidades
negativas asociadas a la existencia de vehiculos automotores. Sin embargo, la estrecha vinculacion con
el medio ambiente en el caso de los impuestos a los combustibles justifica concentrar el anilisis entomo
a los mismos y a sus poncipales implicancias.

No obstante, de modo similar a lo observado con otros impuestos ya mencionados, los
gravamenes que recaen sobre combustibles muestran una alta dispanidad entre los paises de la region y
respecto de los paises desamrollados. Las razones de estas diferencias, amén del disefio tnbutano
especifico y de los cnterios politicos para su implementacion, se relacionan con las disimiles dotaciones
fisicas de hidrocarburos (paises exportadores como México, Ecuador v Venezuela; paises importadores
como Argentina, Brasil ¥ Uruguay; paises autoabastecidos como Bolivia v Colombia) v los distintos
grados de intervencion estatal en el mercado interno de combustibles (varios paises tienen importantes
empresas publicas como México (PEMEX), Ecuador (PETROECUADOR), Venezuela (PDVSA) y
Brasil (PETROBRAS).

En consecuencia, cada uno de los impuestos (o comjunto de impuestos) que recae sobre los
combustibles, en particular la suma de mmpuestos selectivos v el IVA, tiene diferente participacion
relativa dentro de la estructura de precios finales” de estos productos en cada uno de los paises de
Amérnica Latina. En el sigmente cuadro puede comprobarse que esto resulta en tasas impositivas
efectivas que varian sensiblemente entre si segin el pais analizado v que, mas alli de las diferencias
observables, se confirma la tendencia a gravar diferencialmente los combustibles con menores cargas
tnbutanas relativas aplicadas sobre el diesel, el cual paraddjicamente es mucho mas contanmnante que
las gasolinas modemas.

* Fl precio de venta final para el usuaro o consumidor estd compuesto por tres componentes: 1) Precio de refineria (precio
internacional sm costes CLFE); 2) los mmpuestos totales (especificos e IVA) v 3) los margenes comerciales de los mayoristas
(distnbwmdoras) v minenstas (estaciones de servicios).
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CUADRO 5
ESTRUCTURA DE PRECIOS FINALES EN GASOLINAS Y DIESEL, PAISES SELECCIONADOS, 2011

(En dolares comienfes y en porcentajes del total)

DIESEL

. Precio de Margen Precio al .
Paizes refineria Impuestos bruto piiblico Tasa efectiva
Argentina 0,54 0,40 0,14 1,08 a7.3%
Bolivia (Estado Plurinacional de) 0,26 0,24 0,04 0,54 44 1%
Brasil 0,73 0,27 0,22 1,23 221%
Chile 0,83 0,286 0,10 1,20 22.0%
Colombia 0,69 0,18 0,186 1,03 17.5%
Ecuador 0,21 0,03 0,03 0,27 10,7%
México 0,81 -0,07 0,05 0,79 -8,5%
Paraguay " 0,68 0,13 0,10 0,91 13,9%
Peni 0,71 0,31 0,10 1,12 27.8%
Uruguay 1,19 0,30 0,186 1,65 18,0%
Yenezuela (Republica
Bolivariana de) 0,00 0,00 0,01 0,01 20,8%

GASOLINA REGULAR (octanaje segin el pais)

. Precio de Margen Precio al .
Paizes refineria Impuestos bruto pidilico Tasa efectiva
Argentina (92 SP) 0,42 049 0,12 1,02 47.5%
Bolivia (Eztado Plurinacional de) 0,26 0,24 0,04 0,54 43.9%
(85 SP)

Brasil © 0,73 0,60 0,28 1,61 a7.3%
Chile (93 SP) 0,80 0,60 0,09 1,49 40,1%
Colombia (81 SP) 0,69 0,35 017 1,20 28.9%
Ecuador (80 CP) 0,31 0,04 0,03 0,38 10,7%
México (BT SP) 0,78 -0,08 0,05 0,78 -10,2%
Paraguay ™ 0,58 0,23 0,14 0,94 24, 0%
Peni (90 5P) 0,65 0,41 0,13 1,19 34 5%
Uruguay (87 SP) 0,77 0,73 0,21 1,70 42 6%
Yenezuela (Republica Bolivariana

de) (91 SP) 0,00 0,00 0,01 0,02 28,6%

GASOLINA PREMIUM (octanaje segun el pais)

. Precio de Margen Precio al .
Paizes refineria Impuestos bruto piiblico Tasa efectiva
Argentina (95 SP) 0,48 0,51 0,10 1,09 46, T%
Bolivia (Eztado Plurinacional de)

(95 SP) 0,26 0,38 0,08 0,69 54 3%
Brasil nd. n.d. n.d. n.d. nd.
Chile (95 SP) 0,82 0,60 0,10 1,53 39.3%
Colombia (87 SP) 0,72 047 0,22 1,42 33.4%
Ecuador (89 5P) 0,40 0,05 0,08 0,51 10,7%
México (92 SP) 0,86 -0,07 0,08 0,88 -7,6%
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Cuadro 5 (conclusion)
GASOLINA PREMIUM (octanaje segun el pais)

Precio de Margen Precio al

Paises refineria Impuestos bruto piiblico Tasa efectiva
Paraguay ° (35 SP) 0,63 0,41 0,18 1,22 34 0%
Pen (95 SP) 0,70 0,48 0,24 1,41 33,8%
Uruguay (95 5P) 0,74 0,75 0,21 1,71 44 0%
Veneruela (Repiblica

Bolivariana de) 0,00 0,01 0,01 0,02 30,9%
{95 SP)

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos de la Direccion de Recursos Maturales e Infraestructura de la CEPAL.

*Pozee 2% de biocombustible.

" Datos comespondientes al afio 2010.

“ Mezcla 75% de gasolina y 25% de alcohol.
Mota: CP y SP= Con o sin plomo.

Historicamente, los precios de los combustibles en América Latina se han mantenido muy por
debajo de los precios mtemacionales. En décadas pasadas. los precios domésticos de los productos
derivados del petréleo no se nigieron por las nommas convencionales de fiyacion de precios en funcidn de
los costos marginales o del costo de oportunidad, sino mas bien con respecto a consideraciones politicas,
metas de distnbucion del ngreso y la promocion de la mdustnializacién. En los paises exportadores de
petroleo de la region, e mcluso en aquellos no exportadores con empresas petroleras estatales, esto ha
significado la concesion de un subsidio mmplicito (por los potenciales ingresos de exportacion no
percibidos), el cual muchas veces genera efectos contrapuestos a los ongmalmente buscados v que, en la
mayoria de los casos, atentan contra los objetivos ambientales ya que favorecen un consumo excesivo de
los combustibles.

En cambio, en otros paises también productores de petréleo como Argentina v Brasil, los precios de
la gasolina v el diesel —gracias a reformas introducidas en los afios noventa— son actualmente mucho mas
elevados dentro del contexto regional v se equiparan a los registrados en los paises industnializados. En
gran parte, esto ultimo obedece al mayor mivel de tmbutacion (en general v especificamente sobre
combustibles) que se observa en algunos de estos paises de la regi6n, donde los gravamenes especificos
pueden llegar a ser un componente fundamental del precio final de los combustibles.

Desde el afioc 2005, la Agencia Alemana de Cooperacion Técmica (GIZ, 2013) lleva a cabo un
estudio comparativo bianual acerca de los precios mtemacionales de los combustibles, especificamente
de los precios munoristas de la gasolina v el diesel en una muestra de mas de 170 paises. En ese estudio
se toman determmados precios de referencia como el precio del petrdleo crudo en el mercado
mternacional (Brent) —debajo del cual se ubicarian los paises con elevados subsidios al consumo de
combustibles—, el precio wvigente en los Estados Umdos. v el precio de ambos combustibles
mencionados en Luxemburgo, pais con el menor nivel de tnbutacion sobre combustibles entre los paises
de Europa (EU-27). De esta manera, los paises se ordenan segiin los precios finales vigentes en cada uno
de ellos v se clasifican en categorias que van desde altos mveles de subsidios hasta altos mveles de
tnbutacion sobre los combustibles (diesel v gasolina stper, sm plomo v de 95 octanos).

Mas alld de las consideraciones metodologicas que deban tenerse en cuenta, resulta mteresante
observar los resultados de los paises de Aménica Latina dentro de esta clasificacion. Salvando pequefias
diferencias de ordenamiento segin el tipo de combustible analizado, se tienen paises como Venezuela,
Ecuador, Bolivia v México en los cuales los combustibles utilizados para la operacion de vehiculos
automotores se encuentran altamente subsidiados, tanto en comparacion regional como internacional (en
algunos casos incluso por debajo de los valores registrados en los paises productores de petréleo de
Medio Onente). Luego aparecen Panama, Guatemala y los paises centroamericanos (con el agregado de
Brasil solo para el diesel) con precios relativamente cercanos a los precios de venta al publico en los
Estados Umdos (105 centavos de dolar para el diesel v 97 centavos para la gasolina), los cuales son
tomados como parametros para definir el grado de tnbutacién/subsidios aplicado sobre los combustibles.
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CUADRO 6
CLASIFICACION DE LOS PAISES SEGUN PRECIO DE LOS COMBUSTIBLES,
PAISES SELECCIONADOS, 2012/2013
{En centavos de ddlar por lifro)

Diesel Gasolina
Categoria Pai Centavos de Pai Centavos de
alses dolares amses dolares
Venezuela Venezuela
Subsidios elevados (Repiblica 1,1 (Repiblica 23
{debajo precio petrdleo crudo Bolivariana de) Bolivariana de)
"Brent” = 54¢.USE) Ecuador 29
Bolivia (Estado 54
Plurinacicnal de)
Subsidics moderados a leves Mexico 85 Em._la_dor 58
{supera precio petroleo crudo Brasil 102 Bolivia (Estado 70
"Brent” pero por debajo precio Plurinacional de)
vigente en EEUU = 105¢.US$ Panama 102 México 86
diesel y 97c. US% gasolina) Guatemala 104
Honduras 115 Panama 105
Impuestos leves a moderados
(supera precio vigente en EEUU El Sﬂv&gﬂar 117 G_I.Iﬂ.l&ll'lﬂla 114
pero por debajo de precio en Colombia 118 Nicaragua 123
Luxemburgo = 164¢.US5) Micaragua 119 Honduras 125
Chile 124 El Salvador 126
Paraguay 131 Colombia 128
Argentina 133 Brasil 139
Replblica "
Dominicana 135 Argentina 146
Coszta Rica 136 Chile 156
Peni 141 Costa Rica 157
Republica 158
Dominicana
Perl 163
Impuestos elevados Uruguay 188 Paraguay 174
(supera precio vigente en
Luxemburgo = 164c USE) Uruguay 197

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos de GIZ (2013), “International fuel prices 2012-2013".

Paises como Argentina, Chile, Costa Rica, Pemi v Repiblica Domumicana tienen miveles de
tnbutacion y, por ende, precios finales sensiblemente mayores en el contexto latinoamericano pero se
ubican ain por debajo de los paises europeos v de otros paises desarrollados (exceptuando Estados
Umidos, Canadd v China). Urnguay —en ambos combustibles— vy Paragnay —solo en gasolina—
constituyen casos singulares en la region puesto que el precio de venta al publico se ubica al nivel de
paises tales como Alemama. Francia, Japon v Dinamarca, evidenciando un nivel de carga tributaria
sobre combustibles de una notona magnitud.

Como resultado global, segin el mforme de GIZ (2013), los precios promedio del diesel y de la
gasolina sin plomo de 95 octanos en Aménca Latina (107 y 124 centavos de dolar, respectivamente, para
18 paises seleccionados de la regi6n) sélo resultan superiores a los promedios calculados para los paises
de Medio Onente (43 v 86), ubiciandose por debajo del promedio mundial (127 v 141) asi como de otras
regiones en vias de desarrollo como el Asia—Pacifico (120 ¥ 131) v Africa sub—Sahariana (127 v 136).
En efecto, la brecha se agranda respecto de los paises de la OCDE con mayores mveles de tnbutacién y
con precios medios de 188 v 195 centavos de dolar respectivamente para dichos combustibles.
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Mo obstante lo anterior v a pesar de estas diferencias, debe sefialarse que este tipo de tnbutacién
especifica™ aporta en varios paises de la region un significativo. aunque no muy importante monto de
recursos (ver Cuadro 7). los cuales generalmente permuten financiar parte del funcionammento del
transporte publico asi como los costos de mantemimmento de la infraestructura vial.

En linea con las tendencias mtemacionales, se destaca la merma de los ingresos tributarios
obtemdos por la aplicacion de estos impuestos durante los ultimos afios, especialmente respecto de lo
observado hace una década donde pareciera haberse alcanzado un maximo recaudatorio en la mayoria de
los paises (Brasil atin no aplicaba impuestos sobre combustibles).

51 bien las causas pueden ser especificas a cada pais de la region, este fenomeno pudo verse
reforzado por una mayor eficiencia en el consumo de combustible de los vehiculos automotores nuevos,
los cuales reemplazaron gran parte del parque automotor existente en los principales centros urbanos, y
el mayor precio final de los combustibles —como consecuencia del sostemdo aumento en el precio
mternacional del petréleo—, lo cual pudo haber afectado de manera negativa la demanda de los mismos
v. por ende, la recaudacion efectiva de este tipo de impuestos.

A esos efectos, los impuestos considerados en el cileulo de la recandacién de combustibles son
los siguientes:

* Argentina, Impuestos sobre Combustibles liquidos excepto gas oil, diesel o1l v kerosén; GNC

v otros combustibles, gas oil, kerosén vy diesel oil; Tasa gas o1l Decreto Ley 976/01; Tasa de
Infraestructura Hidrica Decreto 1381 y recargo por consumo de gas;

= Bolivia, Impuesto Especial a los Hidrocarburos y sus Denvados (IEHD) en el mercado interno
para la Capital de Santa Cruz;

# Brasil, Contnbucion de Intervencion de Domimio Econdmico (CIDE), Contribucion para el
Programa de Integracion Social (PIS). Contribucion para la Formacion del Patnmomio del
Servidor publico (PASEP);

# Chile, Derechos de Explotacion; Gasolinas Automotrices; Petroleo diesel; automdviles a gas
licuado y Otros;

* Colombia, Impuesto Global que establece un impuesto fijo en moneda nacional para la
Gasolinas y el ACPM, Sobretasa de 25% sobre el precio de referencia de venta al publico por

galon para las gasolinas y un 6% para el Diesel (ACPM);
» Ecuador, no se aplican impuestos especificos a los combustibles vendidos internamente en el
pais;

» Mléxico, Impuesto Especial sobre Produccion v Servicios (IEPS) a las gasolinas v diesel oil
(ver nota en el Cuadro 6)

= Paraguay, Impuesto Selectivo al Consumo de Combustibles;

* Pern, Impuesto Selectivo al Consumo (ISC);

* Uruguay, Impuesto Especifico Intemo (IMESI);

* Venezuela, Impuestos a Gasolina motor, Kerosén, Diesel, Fuel-Oil y otros productos.

En minguno de los casos se considera la contnbucion de los combustibles a la recaudacion total
del IVA. en razdén de que no se publican datos disciminados por tipo de bien.

2 Ademis de los impuestos selectivos, ¥ salvando algim caso excepeional, en la mayoria de los paises de la rezion los combustibles
también son alcanzados por los mpuestos generales al consumo como el IVA por las ventas al publico en el mercado doméstico
(Campodaomco, 2009).
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, CUADRO 7 ,
RECAUDACION TRIBUTARIA PROVENIENTE DE IMPUESTOS ESPECIFICOS
SOBRE LOS COMBUSTIBLES, PAISES SELECCIONADOS, 1995, 2000, 2005 Y 2010

(En porcentajes del PIB)

1995 2000 2005 2010
Argentina 0,69 1,22 1,12 1,05
Bolivia * (Estado
Plurinacional de) na. 224 197 0,52
Brasil ® na na. 1,66 1,52
Chile ﬂ,gﬁ 1|31 1111 0,93
Colombia ﬂ,_q,ﬁ U,4D 0134 D,EE
Méﬂ.ﬂﬂ = B,BE 1|1 o D11E ﬂ,nu
Paraguay n.a. 128 1,50 133
Peni 1,24 1,14 1,00 0,54
Uruguay 1,33 1,60 1,16 074

b -

enezuela " (Republica 0,34 0,41 0,18 0.7

Bolivaniana de)

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos de la Direccion de Recursos Maturales e
Infraestructura de la CEPAL.

n.a.: Mo aplica.

= Ultimo dato disponible comesponde al afio 2009,

® Ultimo dato disponible comesponde al afio 2008.

 Por la forma de calculo del IEPS-combustibles, este mecanismo genera un impuesto negativo
(subsidio) cuando el precio intemo en México es inferior al precio interacional, por lo que no ha
generado recaudacion tributaria durante el periodo 2006-2010.

Logicamente, la importancia relativa de estos tnbutos varia fuertemente entre los paises de la
region dado el distinto grado de desamrollo y amplitud de sus respectivos sistemas tributarios. Asi,
muentras en Argentina, Brasil ¥ Urnuguay este tipo de tributacion se ve opacada por la contundencia
recaudatoria de otros gravamenes como el IVA. el Impuesto sobre la Renta o las contnbuciones de la
Segundad Social en otros casos como Chile y Paraguay la cuantia proporcional de los recursos
obtemdos es mucho mayor.

Es necesano sefialar, astmismo, que en la mayoria de los paises suele observarse la presencia de
una senie de exoneraciones tributarias v tratammentos diferenciales vinculados a estos impuestos —por
gjemplo para el transporte publico— que hmitan notablemente la recandacion efectiva denvada de la
aplicacion de los mismos. Esto exige reflexionar acerca del potencial que estos tnbutos poseen, ya no
solo como mstrumento para modificar las conductas individuales de los usuamos de wvehiculos
automotores en pos del cuidado del medio ambiente, sino como fuente genuna de recursos tributanios
que permitan fortalecer las finanzas piblicas de los paises de Aménca Latina.
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IV. Tributacion y medio ambiente en América Latina:
aspectos de implementacion y de economia
politica

A. Las limitaciones que encuentran las reformas tributarias
ambientales en la practica

Siguendo con el enfoque que ha conducido este documento debe decirse que, desde hace vanos afios,
los impuestos sobre vehiculos automotores y sobre los combustibles que éstos utilizan suelen representar
uno de los elementos constituyentes de lo que generalmente se denomuna como “reforma tributana
ambiental” o “reforma fiscal verde™.

En los afios 80, los paises desarrollados imiciaron sendos procesos de reforma tributaria (que luego
se replicaron en vanos paises de América Latina) sobre la base de cnterios de eficiencia, simplicidad y
equidad. En general, las soluciones técnicas que se implementaron incluian la reduccién de alicuotas y
del mimero de tramos en los impuestos sobre los ingresos, la extension de bases impombles mediante la
eliminacion de tratammentos preferenciales y la reduccion de los sistemas tradicionales de mcentivos, y
un consecuente cambio en la estructura tributaria en favor de la imposicion indirecta.

En los afios 90, ante una mayor preocupacion social por los problemas ambientales, los paises
desarrollados (espa:m]mte los europeos) advirtieron en la 1 m]pomcmn ambiental un potencial elemento
de compensacion fiscal ante la necesidad de dismmnuir la presion tributana sobre las rentas del trabajo.
Los paises del norte de Europa —Suecia (1991), Noruega (1992), Dinamarca (1994), Holanda (1995) v
Finlandia (1997)— fueron los pioneros en implementar reformas tnbutanias ambientales, las cuales
estuvieron caractenizadas por recortes en la imposicion directa y una atenuacion de la carga fiscal sobre
el empleo mediante reducciones en las cotizaciones empresanales a la Segundad Social. Para compensar
la pérdida de recaudacion que ello implicaba se recurnd a la adaptacion de gravamenes existentes de
acuerdo a cnterios ambientales, se mtrodujeron simultineamente nuevos impuestos ambientales puros

“sobre emisiones”, y asimismo se hicieron comecciones en la imposicion directa tradicional para no

mcentivar compmtammﬂms poco respetuosos con el medio ambiente (Barde, 2005).
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Por lo tanto, 1a introduccion de crterios ambientales en la tributacién sobre vehiculos automotores
v sus combustibles se ha encuadrado, al menos en los paises desarrollados, en un enfoque mids amplio de
reformas tributanas que buscan alcanzar un doble objetivo o “doble dividendo™ dado por la disounucion
en la carga de mmpuestos distorsivos v la implementacion de gravamenes sobre las actividades con
extemalidades ambientales negativas con un impacto neutro en términos de recaudacion.

Sin embargo, antes de realizar cualquier propuesta de politica tributania ambiental para los
paises de Amérnica Latina debe hacerse una distincién basica ya que los contextos macroeconémicos
son muy diferentes.

Se ha planteado recurrentemente que el mvel de carga tnbutana total en la mayoria de los paises
de la reg16n es mury infenior al de los paises de la OCDE v se encuentra por debajo del mivel potencial
que marca su mvel de desamollo actual (Gomez Sabaim v Moran, 2013). En ese sentido, cualquier
miciativa de imposicion ambiental deberia ser considerada como un instrumento no tanto para
reemplazar tributos existentes (atn si éstos fuesen distorsivos) sino, por el contraro, para aumentar la
base tnbutaria v, por ende, la recandacion de ingresos tmbutarios de los respectivos Estados
latinoamernicanos, al mismo tiempo que permita crear los mcentivos necesarios —fomentando ciertas
actridades como la mnovacion tecnolégica o desalentando otras a través de una penalizacion
econémica— para lograr un mejoramiento en las condiciones ambientales.

Hasta la actualidad, tal como ha documentado Yacolca Estares (2013), los intentos de reformas
tnbutanas ambientales son muy limitados en los paises de la regidn v solo se han observado miciativas
poco audaces en tnbutos y elementos ambientales (algunas de las cuales, por su propia singulandad,
seran analizadas en este trabajo). Ya sea mediante tnbutos muevos o redisefiados (mgiéndose por el
principio de “el que contammna, paga”) o bien mediante ciertos beneficios fiscales (que buscan premar a
los que reducen los miveles de contammnacién producidos), Brasil Colombia, Costa Rica, Ecuador,
Meéxico, Panami y Repiblica Dommmcana constituyen los casos pioneros en Amérnica Latina.

En general. se ha podido comprobar que la mayoria de las expeniencias en la materia ponen de
mamifiesto una sene de factores que linmtan las posibilidades de éxito en la aplicacion de instrumentos
econdmicos de gestion ambiental v que requueren ser temidos en cuenta en cada caso en particular. De
acuerdo a Aquatella y Barcena (2005), estas bamreras y factores condicionantes inchiyen:

a) La naturaleza de la relacion entre las autoridades ambientales y fiscales

La existencia de una plataforma juridico—nstitucional adecuada permite una colaboracion
operativa entre las autoridades fiscales y ambientales a la hora de disefiar e implementar
mstrumentos como impuestos, cargos y tarifas ambientales. Por lo tanto, resulta necesanio
mcorporar en la agenda de reformas pendientes distintos componentes ambientales
especificamente onentados a lograr la instrumentacidn operativa de las metas de politica
ambiental v a permmtir a las autondades el uso de mstrumentos fiscales cuyo proposito sea el
cumplimiento de objetivos de gestion ambiental El disefio del ameglo politico—institucional
debe comprender la articulacion de un érgano ambiental, encargado de identificar la naturaleza
del problema ambiental v el objetive de comeccién que se pretende alcanzar con el tnbuto, y
de la respectiva oficina de impuestos, la cual se debe concentrar en el disefio de la factibilidad
de admimstracién del tributo (costos de transaccion, conflicto con otra base tnbutana, etc.).

b) La generacion y disponibilidad de mnformacién para la gestion ambiental

La aplicacion efectiva de impuestos ambientales depende crucialmente de los sistemas
mplementados, dentro de la estructura gubemamental para la generacion y obtencion de
mformacién acerca de diferentes aspectos que hacen a la politica ambiental como: parametros
de calidad ambiental, valoracion econdmuca de externalidades ambientales (costos vy
beneficios) asociadas a distintas actividades econémicas, capacidad de monitoreo y evaluacidn
de las tendencias de las dinidmicas nacionales de degradacion ambiental, y las distintas
opciones para instrumentar los objetivos de gestion ambiental. Adenis, la mera dispomibilidad
de mformacion resulta msuficiente mentras las autoridades encargadas de 1a gestion ambiental
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no logren acumular los recursos humanos v la capacidad analitica que demanda la evaluacion,
con crterios econonmcos, de las distintas opciones en cuanto a mstrumentos y politicas.

La especificidad temtonial'regional de los instrumentos de gestion ambiental

La gestion ambiental, por su propia naturaleza, debe operar en espacios regionales especificos,
como cuencas hidncas, ecosistemas y zonas urbanas e mdustnales saturadas en determunadas
regiones del pais. Estos espacios, que constituyen unidades mtegradas para el disefio v puesta en
practica de medidas de gestion ambiental rara vez comciden con las estructuras juridico—
mstitucionales v admimistrativas existentes. Esta discrepancia puede linitar semamente la
aphcammdemmdegemmamhmmldemdmmaeqﬁnﬁcama]gmmdemles
umdades. El punto que cabe resaltar es que la heterogeneidad territonial v la especificidad requenda
para optimizar la gestion ambiental frecuentemente dan lugar a tensiones en la relacion con el
sustrato mstitucional v admimstrativo en el cual se llevan a cabo las funciones pablicas de
gobiemo. En la mayoria de los paises. las funciones admmnistrativas v fiscales, en particular,
carecen de la flexabihidad necesana para responder a las especificidades termtoriales mencionadas.

d) La coherencia entre los incentivos macroeconomicos (o sectoriales) v los microeconomicos

Los casos de implementacion exitosa de instrumentos econdmicos de gestion ambiental se dan
en contextos juridico—nstritucionales que han evolucionado para incorporar las necesidades
operativas de dicha gestion. Se caractenzan por el otorgamiento a la autoridad ambiental de un
claro mandato v por dotarla de mecamismos agiles de msercion v coordinacion con distintas
mstancias v mveles gubemamentales para que ejecute lo encomendado. Estas condiciones
permiten asegurar la coherencia entre la estructura de incentivos implicita en las politicas
macroecononncas v sectoriales, v la estructura de incentivos que manejan las autonidades
ambientales para lograr sus objetivos de gestion Los segundos operan en un ambito
microeconomico v las sefiales que los instrumentos de gestion ambiental transmiten a los
agentes econdmmcos pueden resultar ficilmente neutralizadas cuando la estructura de
mcentivos a nivel macroeconémico o sectorial actia en direccion opuesta.

La mfluencia del entomo macroeconémico en la gestion ambiental

Durante los afios 90, Aménica Latina se caractenizé por enfrentar un entomo macroeconomico
mestable, asociado a la frecuencia de las crisis financieras mternacionales v también al proceso
de apertura v ajuste estructural vivido durante la década. Una situacion de esta naturaleza
acorta el horizonte de planeacion de los agentes publicos v privados y, necesariamente, hace
que se prvilegien las politicas coyunturales de estabilizacion en desmedro de las politicas a
largo plazo, como la ambiental Por lo tanto, la mtroduccion de reformas tributanas que
ademas procuren la proteccion del medio ambiente siempre encuentra mayor nporumdad ¥
aceptabilidad en contextos de estabilidad macroeconémica. crecimiento econdmuco ¥
consolidacion de las finanzas publicas, tal como el que ha caracterizado a la region durante
gran parte de la dltima década.

Destinacion especifica de la recaudacion ambiental v autofinancianuento de la gestidn
ambiental

Las evidencias indican que se requiere gran credibilidad politica v solvencia técmica para
aplicar con éxito mstrumentos econdmicos de gestion ambiental que puedan mducir cambios
en el desempefio ambiental de los agentes regulados v se traduzcan efectivamente en mejoras
significativas de la calidad ambiental. Al respecto. en algunos paises de la region el hecho de
destinar especificamente los mngresos provementes de cargos, tanifas e impuestos ambientales
ha contnbuido a que sean aceptados por los contribuyentes que los pagan. ya que saben que
est:intﬁ:ectammﬂevincﬂadosalapmﬁsiﬁndemsmdcinoaunpmgmmambimtalqlm
ellos apoyan. Lo musmo ocume cuando la justificacion de los cargos aplicados es que se
emplearian para cubnr los costos de un programa de descontaminaciéon o para financiar
mnfraestructura de saneamiento local en 1a misma zona donde se cobran.
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g) Superacion de obstaculos politicos y sociales para la aplicacion de impuestos ambientales

Cualquier propuesta cuyo objetivo primario es aumentar los impuestos siempre genera
resistencias. No hay muchos motivos para suponer que la reaccion serd diferente en el caso de
los impuestos ambientales y quizis cabria prever una resistencia ain mayor ya que los
beneficianos de la reduccion de la contaminacion suelen estar dispersos v no orgamzados
poliicamente. Adenzis, puede que deba pasar bastante tiempo antes de que la reforma muestre
beneficios v que estos no tengan una mfluencia muy fuerte en la percepcion de nmchas
personas acerca de su propio bienestar; ademss, pnncipalmente al comienzo del proceso de
reforma, es posible que exista considerable mcertidumbre acerca de la efectiva matenializacion
de los beneficios esperados. Por el contrario, el costo de las medidas comectivas —impuestos
mas elevados— se hara sentir de inmediato. En ese sentido, es crucial la difusion publica de la
mayor cantidad posible de informacion acerca de la incidencia de la contanmnacidn, sus
efectos y el costo de la falta de accion. Es probable que el apoyo a un impuesto ambiental sea
mayor nuentras mas directamente se dimja a reducir una clase especifica de contaminacion que
el publico reconozca como nociva (la contaminacion del aire, del agua o la congestion del
trafico). v mientras mas eficaz sea el impuesto para tratar el problema.

h) Condiciones de implementacion (juridico—legales, distnbutivas y de competitividad)

Por un lado, la legislacion tnbutana ambiental debe contener normas de emusion (que
especifican procedimientos individuales de los agentes econdmicos junto con las sanciones
contempladas en caso de incumplimmento) v normas de calidad ambiental (estindares
cuantificables de las condiciones ambientales que se desean obtener). De esta manera, los
mpuestos ambientales son aplicados Gtmicamente en los casos en que amente vy su incidencia
recaeria sélo sobre los niveles de uso o de contaminacién permitidos por ley. Por otro lado, es
necesario saber que la tributacion ambiental generalmente perjudica a los individuos v familias
mas pobres, por lo cual la introduccion de estos impuestos suele requenr de medidas
compensatorias que procuren restituir los miveles de mgresos de ciertos grupos afectados. Por
tltimo, al igual que la cuestion distnbutiva., la tributacion ambiental puede afectar la
competitividad de ciertos sectores productivos. razon por la coal es fundamental aumentar la
cantidad de informacién sobre impacto ambiental en cada economia a fin de poder, en caso de
ser necesario, focalizar con precision la concesion de tratammentos impositivos diferenciales.
Como es posible deducir, estos factores condicionantes apareceran. en mayor o menor medida, al
momento de intentar una reforma tnbutana ambiental. lo cual incluye a los impuestos que recaen sobre
vehiculos automotores y sus respectivos combustibles. Aunque también debe sefialarse que el éxito de
estos instrumentos en los paises de la region dependera pnmordialmente de la efectrvidad v eficiencia de
los impuestos ambientales que se utilicen, pero también de como se inserten en la politica ambiental en
sU conjunto. Laexpmem:mmmparadahadcmstmdo que cada vez snnmaslﬂspmsesqlmadopt:m
soluciones mmxtas, combinando el prmupm de “quién contammna, paga” v los impuestos ambientales,
con el de “quién descontammna, ingresa”™ v los sistemas de subvenciones e mcentivos fiscales, junto con
la definicion de sistemas sectoniales de permisos de contarminacion negociables en el mercado.

B. Incidencia distributiva en materia de impuestos y subsidios
a los combustibles

1. Impuestos sobre combustibles: principales efectos
distributivos
Entre los muchos factores que limitan la adopcion de politicas tributanias especificas para contrarrestar
los problemas de contaminacién v congestion, un argumento usualmente esgnimmdo es que si1 bien los
beneficios denvados de un incremento en el precio de los combustibles podria estimular la produccion
de vehiculos mas eficientes (litros/Km). los beneficios denvados de reducir las enmsiones de gases v la
menor congestion vehicular tendrian que ser comparados con los costos que estos pueden llegar a
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generar en témminos de distorsiones asignativas (efectos de la carga excedente sobre el bienestar). Al
respecto, estudios realizados por Parry v Small (2005) v West v Williams (2007) han mostrado que el
efecto neto de este tipo de esta medida es generalmente positivo v sustancial, tanto en los paises
mdustrializados como en aquellos en vias de desamrollo.

No obstante estos favorables resultados, un argumento que no puede soslayarse es el que estd
relacionado con los efectos distributivos de una medida de esa naturaleza. Asi, los estudios de mcidencia
distnibutiva generados por un aumento en el precio de los combustibles en los paises desarrollados
muestran resultados que no siempre son comcidentes (Parry et al, 2007) v sefialan que, en general, son
dos los factores que determunan los resultados: por una parte, el tipo de combustible gravado v, por la
otra, la distribucion de la tenencia de automéviles en los distintos estratos de mgresos.

En América Latina, son pocos los estudios que han analizado especificamente esta cuestion, mas
alla de los anilisis de incidencia distributiva del sistema tributario en general”. En ese sentido, debe
considerarse que el impacto de los mmpuestos selectivos al consumo de combustibles suele ser muy
diferente segin se considere a) solamente el impacto directo —pago del impuesto selectivo por el
combustible— para el vehiculo del hogar o b) también los impactos indirectos —basicamente pago del
mpuesto selectivo por el combustible incorporado en el transporte de pasajeros v en el transporte de
carga de los bienes consunudos por el hogar. El impacto directo —en particular, el combustible para el
vehiculo del hogar— es fuertemente progresivo, mientras que el indirecto es regresivo v suele mas que
neutralizar el impacto directo, con lo que el efecto total es regresivo.

El anterior es uno de los prnincipales argumentos esgrinmdos a la hora de aplicar tasas diferenciadas
segiin tipo de combustible, siendo el diesel (mayormente utilizado por vehiculos pesados de transporte de
personas v cargas) el que enfrenta una relativamente menor carga tnbutaria Al considerar que la
combustion del diesel produce mas contammacion ambiental en trminos de emisiones gaseosas y
liberacion de particulas a la atmoésfera, queda reflejado el recurrente conflicto entre objetrvos de politica.

Sobre la base de estos conceptos, los resultados difieren segin el pais. Gomez Sabaini et al (2011)
han encontrado que, para Argentina, el impacto directo es el que predonmna (pese a las restricciones de
mformacion disponible) con lo que el efecto total es progresivo (Kakwam = 0,012) pero. debido a la
magmitud recaudatoria poco sigmficativa, el coeficiente de Gimi no muestra mejoras. Para Uruguay,
Roca (2010) estima que el IMESI sobre los combustibles se dlsmhu},ﬁf: mias desigualmente que el mgreso
antes de impuestos resultando, por tanto, liseramente progresivo™". El 10% de mayores ingresos paga
cast el 43,1% del mmpuesto, masdeﬁvecesloquepagael%%maspubre(ﬁi%} Mo obstante, el
mmpacto redistnibutivo es muy moderado (R-5 = 0,0003) dada la baja recaudacion del impuesto que es,
no obstante, claramente superior a las de los demsas impuestos selectivos.

Respecto del caso chileno, el mismo autor (Jomrat, 2010) confirma que el efecto distnbutivo
difiere entre los diferentes tipos de combustibles: para las gasolinas automotnices el impuesto resulta
progresivo (Kakwam = 0,07) mientras que, de manera opuesta el impuesto que recae sobre el diesel es
claramente regresivo (K = -0,32). S embargo, el potencial redistnbutivo de ambos es relativamente
bajo (con indices Reynolds—Smolensky de 0,0012 v -0,0008 respectivamente), s1 bien contrasta el hecho
de que el 20% de la poblacién de mayores ingresos aporta el 68,4% de la recaudacién del impuesto ala
gasolina y sélo el 33,2% de la recandacion de impuesto al petréleo diesel.

Vale remarcar que los resultados obtenidos pueden ser marcadamente diferentes de acuerdo a la
mformacion considerada v a las diferentes metodologias empleadas. Asi, en Peri el impuesto resulta ser
progresivo nuentras que en Bolivia, por el contrario, resulta regresivo (Barreix et al, 2006). En el primer
caso, no obstante, este resultado se basa exclusrvamente en la evaluacion del impacto directo del

B Al respecto pueden citarse los estudios de Barreix et al (2006); Barreix ef al (2009), todos para un conjunto seleccionado de paises de
la region; Gomez Sabaimi et al (2011) para Argentina; Foca (2010) pare Umnguay; Jorrat (2010) para Chile; Rezende v Afonso (20100
para Brazil.

*  En este resultado pudo haber incidido 1a sustitacién dal IMEST por TVA al gas oil, que es el combustible utilizado intensivaments en
el transporte de carga ¥ de pasajeros, disminuyendo la relevancia del impacto distnbutive indirecto va explicado.
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mpuesto, aquél ongmado en el consumo de combustibles realizado directamente por los hogares, con
destino a los vehiculos de los mismos, que representan tan solo una sexta parte de las ventas totales de
combustibles en Peni. De este modo se estaria sobreestimando la progresividad del tnbuto, la que se
reduciria sensiblemente s1 se considerasen las compras indirectas de combustbles que realizan los
hogares a través, basicamente, de sus gastos en transporte piblico.

Por otra parte, Bamreix et al (2009) analizan estos aspectos para los paises de Centroamérica
ajustindose a una metodologia conmin que considera tanto el efecto distributivo directo como mdirecto
asociado a este gravamen. Los resultados obtemidos mmestran que en cinco de los siete paises de esta
subregion el efecto total —directo mas indirecto— del impuesto a los combustibles es regresivo
(Eakwamni negativo). En los casos de Honduras v El Salvador, no obstante, domina el pnimer efecto por
lo que el tnibuto resulta ser progresivo. Ademas, en todos los casos el porcentaje pagado por el 40% mis
pobre es sigmificativamente superior en el efecto indirecto (asociado al transporte de pasajeros y de
cargas) que en el directo, mas alli de que en ambos casos sea el 20% més rico quien paga una fraccion
mayor del impuesto. Mis alla de todo. el impacto redistributivo final del tnbuto sobre los combustibles
(sumando ambos efectos sefialados) termina siendo mury acotado con una minima mcidencia sobre la
distibucion del ingreso luego de aplicado el impuesto (véase el cuadro 8).

CUADRO &
ESTIMACION DEL IMPACTO REDISTRIBUTIVO DE LOS IMPUESTOS SOBRE COMBUSTIBLES
EN LOS PAISES DE CENTROAMERICA

Costa Repiblica El

Rica Dominicana Salvador Guatemala Honduras MNicaragua FPamama
Gini (ingresos) antes del 5 oy 0.5106 0.5034 0.5857 0.5667 0,5063 0.6364
impuesto
Gini (ingresos) después
del ef dir 0,5754 0.5108 0.,50248 0,5850 0. 5857
Gini (ingresos) después
05777 0,5120 0.,5032 0,5858 0.5687 0. 5064 0.6388

del efecto total

Fuente: Barreix et al (2009]).

Mas recientemente, Blackman et al (2009) han estudiado en particular los efectos de un aumento
del 10% en el gasto directo como consecuencia del aumento en el precio de los combustibles para el
caso de Costa Rica. Asi, los resultados sefialan que mientras que el aumento del 10% en las gasolinas
seria progresivo, un impacto equivalente en el precio del diesel, va sea usado por émmbus o camones,
tendria un impacto distnbutivo regresivo.

Por otra parte, el incremento simultineo de ambos combustibles seria relativamente neutral y
pequeiio. Los resultados obtenidos mmestran que el andlisis combmado de los efectos directos e
mdirectos (primer v segundo orden) sugieren que el impacto total de un aumento en el precio de los
combustibles en Costa Rica seria solo ligeramente regresivo, ya que los deciles intermedios dedican una

gran proporcion de sus gastos al consumo de combustibles. Al respecto, el indice de Suits ammoja un
resultad{:rde -0,011.

Asimismo, en promedio para todos los deciles la mutad de este efecto total es provemente del
consumo de diesel por los medios de transporte. Asi, el efecto total de un 10%% de aumento es modesto ain
en témmnos de los mveles socioecondmicos que serian afectados. El efecto mas importante se observa en el
cuarto decil donde un aumento de precio dispara un mcremento de 0,86% en el gasto total En promedio
para todos los deciles el 10 de aumento implicaria un gasto promedio de un 0,75% del total.

De la evidencia empinca disponible puede concluirse que el caracter generalmente regresivo de
los impuestos a los combustibles es bastante acotado v su influencia sobre la distribucion del mgreso es
minima por lo que los aspectos distnbutivos no deberian constituir un factor que impida la adopcidn de
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politicas destmadas a combatir los problemas de contamunacién ambiental, en la medida en que las
musmas tomen en consideracion las condiciones iniciales existentes.

2. Los subsidios a los combustibles y los problemas
que plantean

A partir del sostemdo aumento del precio internacional del petroleo durante gran parte de la década
pasada, muchos paises en desarrollo se han mchinado por fortalecer sus respectivas politicas de subsidios
a los productos petroleros (Coady et al. 2010). Aménica Latina no ha sido la excepcién vy, en varios
casos, esta tendencia ha implicado importantes consecuencias desde el punto de vista econdmico, fiscal
vy ambiental las cuales se comentarin acqui brevemente por la vinculacién existente con los mstrumentos
de politica tnbutaria ambiental analizados a lo largo de este trabajo.

En general, para justificar la introduccion, permanencia e incluso la expansion de los subsidios a los
combustibles se suelen esgnmir distintos argumentos. Entre ellos se destacan: 1) la posibilidad. en paises
productores, de transferir a una parte de la poblacion una porcién de las rentas petroleras; 1) la utilizacién
de estos mstrumentos como mecanismo de mitigacion del impacto de shocks exdgenos sobre la economia,
mas precisamente la neutralizacién de variaciones bruscas en los precios mtemacionales del petrdleo que
pudieran desencadenar en procesos mflacionarios; ni) cuestiones de economia politica vinculadas con la
mfluencia de determinados grupos sociales o grupos de mterés que se benefician a partir de la existencia de
los subsidios v que se opondrian enérgicamente cada vez que se mtente reducirlos o elimunarlos, lo cual
puede implicar elevados costos politicos a los gobiemos reformmstas, mdependientemente del efecto final
de estos subsidios sobre el bienestar de la sociedad (Carcamo—Diaz, 2012).

Sin embargo. mas alld del grado de validez de los argumentos planteados —todos discutibles en
cada caso particular—, la existencia de los subsidios a los combustibles plantea una sene de problemas o
desafios para el Estado:

» Generalmente, dada la magnitud que suelen adquinr, representan un elevado costo fiscal para
el Estado, ya sea por el aumento del gasto piblico o por menores recursos dispomibles (de
acuerdo al esquema de financiarmento de las empresas petroleras piblicas o de empresas
privadas subvencionadas). Este problema toma mayor importancia en paises con bajos miveles
de carga tributania (México v América Central) o en paises donde la exportacién de productos
denivados del petroleo constituye una parte fundamental del financiannento piblico (Ecuador
v Venezuela).

#* Los subsidios a los combustibles generan una asignacion meficiente de recursos en la
economia ya que la brecha entre los precios de referencia y los precios subsidiados genera
rentas que inducen a mdrviduos v empresas a dingir recursos hacia la captura de las mismas en
su propio beneficio, a la vez que propicia acciones de commupeion v presiones politicas.

* Vinculado a lo antenior aparecen los costos ambientales ya que la reduccion artificial del costo para
el consumdor exacerba la demanda de combustibles y distorsionan los patrones de conducta de
corto plazo vy las decisiones tecnologicas v estructurales a largo plazo. Asi, los subsidios a los
combustibles automotnces repercuten negativamente en la eficiencia energética de los vehiculos,
en sus emmsiones de gases contammnantes, en la distibucion del transporte publico v en la estructura
espacial (densidad. diversidad de usos del suelo, extensi6n) de las ciudades.

= A pesar de que, generalmente, suele justificarse su existencia como herranmenta para proteger
a los indrviduos mas pobres de la sociedad, la realidad ha mostrado que en la gran mayoria de
los casos los subsidios a los combustibles conllevan senios costos distnibutivos. La propiedad y
el uso de vehiculos automotores suele estar concentrada en los segmentos poblacionales de
mayores ingresos, los cuales reciben una mayor parte relativa de estos beneficios fiscales.
Arze del Granado et al (2010) estimaron que, para una muestra de vanos paises de Aménca
Latina, mds de la mitad de los beneficios de los subsidios a la gasolina son percibidos por el
quintil mis rico de la poblaci6n mientras que el quintil mas pobre recibe algo mas del 4% de
los mismos.
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En los paises de Aménca Latina donde estos subsidios tienden a ser mmy significativos en
térmunos monetarios (destaciandose en Bolivia, Ecuador, México v Venezuela), las politicas aplicadas
suelen ser smmilar en el sentido que es el gobiemo, a través de sus autoridades hacendanas, el encargado
de establecer y fijar un precio intermno de referencia para el bamil de petréleo (actualizable o no) el cuoal,
cuando se ubica por debajo del precio internacional, da origen a un monto de subsidio proporcional a la
diferencia entre estos valores.

En Bolivia, por ejemplo, el subsidio sobre combustibles se ha convertido en una fuente real de
vulnerabihdad macroeconémica debido a las consecuencias vinculadas a su existencia v magnitud
relativa (alcanzando los USD 1.000 mullones en 2012 segin datos del Mimistenio de Economia v
Finanzas Publicas de ese pais) De esta manera, el artificialmente bajo precio interno de los
combustibles: 1) incentiva el sobreconsumo v el contrabando de estos productos hacia paises limitrofes;
11) no beneficia sino que penudica a los hogares de menores mgresos; afecta decisiones privadas como la
de utilizar el transporte pablico optando por vehiculos particulares, lo que motiva que crezea el parque
aptomotor de vehiculos de manera desproporcionada con graves mmpactos negativos para las ciudades y
la vida de los cindadanos; 11) ante un mivel de produccion de petrdleo decreciente desde hace vanos
afios, requuere destinar un monto creciente de recursos a la importacion de combustibles.

Venezuela es uno de los claros ejemplos donde el mantemimmento de los subsidios a los
combustibles durante un largo periodo de tiempo puede conducir a una situacion fiscal asfixiante. En el
periodo 1998-2004 el precio intemno de la gasolina fue siempre mayor a los costos de producirla, aungque
cada afio la diferencia se hacia menor. Paraelaﬁnzﬂﬂﬂhaccsuapaﬁciﬁnelmhsidinpnrelladodel
mgreso (costo de oportumdad) puesto que a partir de ese afio el precio de exportacion comienza a
superar al precio de venta interna de la gasolina. Debﬁnalcmcmmtoenelprecmmtemamonaldel
petroleo de la altima década y al estancammento de los precios mternos de la gasolina, ese subsidio no ha
parado de crecer.

Adicionalmente, a partir del afio 2005 se da un punto de inflexién dado que los costos de producir
gasolina en el pais comienzan a ser supenores al precio mtemo, es decir, a partir de ese afio el precio
mterno no alcanza para cubnir los costos de produccion lo cual ongma un subsidio por el lado de los costos
(afectando el financianmento de la empresa estatal PDVSA). De acuerdo a Oliveros y Sifontes (2012), si se
consideran ambos elementos, se tiene que los subsidios a los combustibles en Venezuela han pasado de
representar el 0.5% del PIB en 2001-2002, al 2.4% en 2005, v al 2,8% en 2008, retrocediendo hasta 1,7%
en 2009 y recuperandose fuertemente hasta alcanzar 4,0% del PIB en 2011 v 4.3% en 2012. Puede
deducirse que a este resultado se ha llegado al haber postergando al méximo la introduccién de reformas
necesarias puesto que, para el gobiemo de tumo, esto siempre requiere enfrentar los costos politicos que se
denivan de un aumento correctivo en el precio interno de los combustibles.

Por su parte, México representa un caso paradigmético en la region puesto que tiene vigente un
mstrumento tnbutanio, el Impuesto Especifico sobre Produccién v Servicios (IEPS), que técnicamente es
un gravamen aplicado sobre productos denvados del petréleo aunque en la practica su funcionamiento
dJﬁEIEdElﬂ.SpIBEhEESU’EdJEIGﬂElCS El IEPS petrolero (gasohnasych&;el}secalmﬂaapamrdela
diferencia entre el precio de venta al publico (precio doméstico) y el pra:m de referencia internacional
de estos bienes. Como el objetivo fundamental es mantener estable el precio interno de los combustibles
a los aumtomoviles, el IEPS es positivo cuando los precios internacionales son relativamente bajos, v es
negativo cuando se elevan por encima de cierto nivel, dando onigen a un subsidio al consumo.

Las tendencias al alza en el precio mtemnacional de los combustibles desde el afio 2005 v la
ampliacion de la brecha entre los precios internacionales v domésticos han garantizado a partir de 2006
una recaudacién negativa (subsidio) por este concepto. Asi, el mismo mstrumento pasé de aportar una
recaudacion neta de 1,2% del PIB en 2003 a un monto maximo de subsidio por un valor de 1,8% del PIB
en 2008. A pesar de una breve caida asociada a la crisis econdmica en 2009, la nueva escalada de precios
del petroleo en el mundo ha provocado que el subsidio se vaya tomando cada vez mis insostemible —
con montos de 1.0% del PIB en 2011 v 1.3% en 2012—, particularmente porque una proporcion
creciente de las gasolinas consurmdas en México es importada (Quadn de la Tome, 2011).
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Una caracteristica que no debe soslayarse sobre estos instrumentos es que generalmente, los
mismos estin mal o poco focalizados v tienden a ser fuertemente pro—ricos; es decir, se concentran en
los hogares de mayores mgresos. En ese sentido, independientemente de los impactos ambientales y de
las distorsiones fiscales que su existencia implica, los subsidios a los combustibles automotrices en
Mexico (a traves del IEPS) mciden de manera regresiva en la distibucion del ingreso y. segin Scott
(2011), el 75% de este subsidio beneficia al 40% mas nico de la poblacién (quenes destinan una mayor
proporcion de su gasto a vehiculos v a combustibles automotrices), muentras que solo el 12.5% (4%)
llega al 40% (20%) de la poblacion con menores recursos. Estos resultados se confirman en otros
estudios privados (CIEP, 2012) v en aquellos de caracter oficial (SHCP, 2010) evidenciando todos la
necesidad de implementar alguna medida compensatonia sobre los sectores mas débiles de la poblacion.

Sin embargo, el problema que representa la incidencia distributiva regresiva de los subsidios a los
combustibles no es exclusivo del caso mexicano. De hecho, el gobiemo ecuatoniano ha propuesto oy
recientemente aplicar cupos de consumo de hasta 300 galones de gasolina por afio en el sector pnvado v
hasta el afio 2015 debido a que una gran parte del cuantioso subsidio vigente (segin fuentes oficiales, en
2012 fue de unos USD 3.800 millones y se presupuestan unos USD 4.500 mullones para 2013) es
aprovechado por los hogares de mayores ingresos con vehiculos de gran consumo promedio (doble
traccion 6 4x4). Para evitar el sobreconsumo de combustibles y mutigar la regresividad del subsidio o
beneficio concedido, la medida consistiria en la entrega de una tarjeta magnética que contemple la
matricula del vehiculo v un deternmnado cupo de combustible durante todo el afio, superado el cuoal el
usuario del vehiculo deberia enfrentar el precio del mercado intemacional.

Indudablemente, el principal desafio con los subsidios a los combustibles consiste en la compleja
v dificultosa tarea que rmphca. su reduccion, elinmnacion o reemplazo por ofros mstrumentos de politica
que permitan obtener los muismos resultados. En varos paises de la region la cahdad mstitucional ain
deja mucho que desear, lo cual aumenta la mfluencia de detemmnados grupos de presion v la resistencia
a la remoci6n de estos beneficios.

En ese sentido, debe saberse que los problemas ambientales estin codificados en valores y
preferencias, y en normas formales (regulaciones del Estado) e mformales, en el contexto de un sistema de
precios telativos v de otros mcentivos establecidos por los gobiemos. De ahi la mmportancia de mitegrar
explicitamente los subsidios a las politicas publicas en la materia, dado que mfluyen de manera determmante
en el sistena de precios v en los incentivos que onentan las decisiones de productores v consummdores.

La mcidencia de estos subsidios en las finanzas piblicas. su contribucion al detenioro del medio
ambiente v el alcance masvo de los mismos —sin ningin tipo de focalizacion o mecamsmos de
compensacion para los sectores mis pobres de la poblacion—, pone sobre relieve la importancia que
adquiere la coordinacion de los instrumentos utilizados para un mmsmo objetivo (por ejemplo, la
proteccion ambiental) ya que todo lo bueno logrado con un instrumento eficiente puede verse
neutralizado, parcialmente o bien en su totalidad, por los efectos negativos de otro complementanio.

Por lo tanto, el control, reduccion y supresion de los subsidios a los combustibles bnindaria la
posibilidad de conseguir, mas alli de un realineamiento en los mcentivos para productores y
consumidores, la liberacion de recursos publicos que pueden aplicarse en areas admumistrativas
verdaderamente prioritarias (segundad, infraestructura, educacion, etc.) y/o en reducciones significativas
de impuestos distorsivos.
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C. Distintas experiencias en la region en busca de
un objetivo comun

1. Ecuador: un “paquete” de disposiciones en materia ambiental

Un caso mteresante de mencion relacionado con la aplicacion de tnibutos a los efectos de controlar los
dafios ambientales esti dado por las recientes disposiciones adoptadas en Ecuador en esta matenia. Las
mmusmas consisten basicamente en la aplicacién de un nuevo gravamen a la contaminacién ambiental, las
disposiciones en materia de estimulos a vehiculos hibndos o eléctricos v las normas para mejorar la
calidad de los combustibles.

En noviembre de 2011 se cred el Impuesto Ambiental a la Contaminaciéon Vehicular (TACV), el
coal grava la contaminacion del ambiente producida por el uso de vehiculos automotores de propiedad
de sujetos naturales. Lamentablemente la cercania de la fecha de adopcion de la muisma limita las
posibilidades de evaluacion acerca de su rendinmento y las dificultades encontradas en su
mplementacion aungue, no obstante, 1lustra sobre las posibles altemativas para otros paises.

Para la detemmnacién de este gravamen se considerd, por una parte, la cilindrada del motor
medida en centimetros cibicos v, por la otra, los afios de antigiiedad a partir de su fabncacion. Asi, la

legislacion vigente establece una formula para conocer el monto del gravamen a pagar por el propietario
del vehiculo, a saber:

IACV = [(b-1500) * ] * (1 + FA)

Donde:

b = base imponible expresada en centimetros cubicos de cilindrada.
t = valor de imposicion especifica.

Ambos térmmnos se determunan segin la siguiente escala de valores:
No. Tramo de Cilindrada (b) Pesos/ cc. ()

1 Menor a 1.500 cc. 0,00
2 1.501 - 2.000 cc. 0,08
3 2.001- 2.500 cc. 0,09
4 2.501 - 3.000 cc. 0,11
5 3.001 - 3.500 cc. 0,12
6 3.501 - 4.000 cc. 0,24
7 Mis de 4.000 cc. 035

FA = factor de ajuste, el cual viene dado por la antigiiedad del automotor de acuerdo a la siguiente
tabla:

No. Tramo de Antigiiedad (afios) Factor (FA)

1 Menor a 5 afios 0%
2 De 5 a 10 afios 5%
3 De 11 a 15 afios 10%
4 De 16 a 20 afios 15%
5 Mayor a 20 afios 20%
6 Hibnidos -20%
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Resulta mteresante sefialar que la ley contempla una quita del 20% del gravamen aplicado para
los vehiculos hibnidos, practica que se estd mstalando paulatinamente en varios otros paises de la region
que gravan la tenencia o importacién de vehiculos automotores.

Por otra parte, la ley establece un tope a los mveles de imposicion estableciendo que en mingin
caso el gravamen sera mayor al 40% del avalio del respectivo vehiculo, considerando como tal el valor
de la base de matriculacién establecida por el Servicio de Rentas Internas (SRI).

Asimismo se establece que, solo mediante ley, se podran otorgar exenciones al mmpuesto en los
sigmentes casos: vehiculos de propiedad del sector piblico, los destinados al transporte de pasajeros, los
taxis, los vehiculos escolares, los que estén directamente relacionados con la acttvidad productiva del
contribuyente, las ambulancias, los de traslado de discapacitados v los vehiculos considerados “clasicos™.

De esta forma en la prictica se limmta la extension del gravamen a los vehiculos de propietanios
mdraduales que no estin afectados actividades especificas acotindose sustancialmente los efectos de la medida.

Finalmente, con el objetivo de reducir la posible regresividad del tnbuto, se optd por establecer un
régimen de transicidn a través del cual se otorga un porcentaje de descuento del 80% del valor del
mmpuesto para vehiculos v motocicletas de mas de 2. 500cc y de mas de 5 afios de antigiiedad durante los
primeros tres afios de implementacion del TACV (2012-2014). Para el periodo 2015-2016 dicho
descuento se reduciri al 50%, con lo cual el régimen sélo empezara a tener plena vigencia a partir del
afio 2017.

Por otra parte, respecto del tratammento tributario especial para los wehiculos hibndos,
micialmente en Ecuador se exonerd de todos los impuestos a los musmos. lo cual mcentivé la
mmportacion de umdades de nmuy alta cilindrada (superiores a 3.500cc). Asi, esta medida no sélo fallaba
en su intento de reducir el mivel de emisiones contanmnantes de CO, smo que ademas, por el elevado
valor de estos automotores, resultaba altamente regresiva ya que beneficiaba a los quintiles mas nicos de
la poblacién. En consecuencia, a partir de diciembre de 2011 se establecieron nuevos criterios tributanios
en matenia de vehiculos hibndos o eléctricos consistentes en modificar la tasa del IVA v del ICE
(Impuesto a los Consumos Especiales).

Respecto al IVA las normas establecen que en el caso de vehiculos hibndos o eléctricos cuyo precio
de venta al pablico sea de hasta USD 35.000 los musmos quedan exentos el pago de este gravamen
muentras que los que superen ese monto seguirdn tnbutando a la tasa general del 12% del IVA.

Respecto al ICE se extiende, asimmsmo, la exencion para el caso de los vehiculos de esas
caracteristicas, mientras que para los que superen dicho valor se gravaran en fimcion de la sigmente
escala de alicuotas progresivas:

No. Precio de venta al pablico (USD) Alicuota ICE

1 Hasta 35.000 0%a
2 Entre 35.000 v 40.000 8%
3 Entre 40.000 y 50.000 14%
4 Entre 50.000 y 60.000 20%
5 Entre 60.000 y 70.000 26%
6 Mayor a 70.000 I2%

De esta manera se busca el doble objetivo de estimular la demanda de wvehiculos de baja
contarmnacion ambiental, premiando las conductas privadas respetuosas del medio ambiente, y al mismo
tiempo se intenta reducir la regresrvidad que generaria la exencion total de los vehiculos hibnidos.

Por ultimo, en los tltmos afios se desarrollé un programa de mejoramiento de la calidad de los
combustibles procurando mejorar el octanaje de las gasolinas que, hasta abnl de 2012, elevaron su
cahidad pasando la gasolina extra de 81 a 87 octanos v la siper de 90 a 92 octanos vy, al mismo tiempo,
reduciendo el contenido de azufre en la mismas.
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En cierta medida podria sefialarse que este conjunto de reformas han temdo el efecto de generar
una vanante del “doble drndendo™ por la neutralidad en témmnos recaudatorios, va que los mayores
recursos provemtentes de la Reforma Trbutana Verde —como se dio en llamar— permitieron financiar
los 160 millones de délares que implicaron las mversiones requendas en el mejoramiento de la calidad
de los combustibles, sin que para ello se tuviera que incrementar los precios al consumidor ni se debiera
recurnr a otras fuentes de financiammento publico.

En sintesis, el comjunto de disposiciones adoptadas —mas alli de los resultados futuros que
puedan resultar de las mismas— ponen de manifiesto la accion potencial de la politica tnibutania en el
logro de objetivos conjuntos que, en el caso ecuatoriano, han sido a prion defimdos como los de reducir
las emisiones contaminantes, cambiar los patrones de consuno hacia los vehiculos de menor cilindrada e
mcentivar el uso del transporte publico. En ese sentido, la cuestion no se trata de elegir un solo
mstrumento para alcanzar mmiltiples objetivos sino que lo crucial radica en determinar que tipo de
problema ambiental se quiere abordar para elegir la combinaci6n mis adecuada de instrumentos (Roca v
Puig, 2010).

2. Republica Dominicana: redisefio tributario innovador para
la reduccion de la contaminacion ambiental
En noviembre del 2012, en Repiblica Dominicana se aprobd un importante conjunto de disposiciones
tnbutanas que modifican sustancialmente los principales gravamenes como el Impuesto sobre la renta, el
IVA vy el impuesto sobre combustibles. Dentro del conjunto de estas reformas el articulo 16 de la Ley

253-12 faculta al Poder Ejecutivo a establecer una senie de disposiciones en matena de control ambiental
que se analizan seguidamente.

En primer lugar, v a tono con la tendencia que se ha ido observando en vanos paises de Amérnica
Latina, se destaca el interés del pais en fomentar el control de emmsiones de gases contanmunantes como el
dioxido de carbono (CO;) producidas por la circulacion de vehiculos de motor, contribuyendo de esta
forma a la mejoria de la calidad del medio ambiente con el fin de avanzar en el control de las causas del
cambio climatico™.

Para ello, las nuevas normas han establecido un gravamen a los vehiculos, ya sean éstos nuevos o
usados, qlmsedetﬂmacmfma],ase:msmnmdeCDgpnrkﬂomelmyqueseaphmmadmmnala
tarifa del 17% vya establecida en el afio 2005 para la expedicion de la pnimera placa o prnimera
registracion de los vehiculos automotores.

Para su mmplementacion la Direccion General de Impuestos Internos (DGII) emitié la Nomma
General 06-12 destinada a defimir los parametros v los valores de emision del CO, con el fin de
deternunar los porcentajes mmpositivos aplicables de manera consistente y cumphendo con el principio
de equidad tnibutana.

En ese sentido, se establecié que los montos adicionales a tributar se aplicarin sobre el valor CIF
declarado en la Aduana y de acuerdo con la siguiente estructura de alicuotas:

¥ Wale sefialar que las disposiciones adoptadas por dicho pais se inscriben dentro de los compromisos del Protocolo de Eyoto de La
Convencion Marco de la Maciones Unidas sobre Cambio Climatico de 1997 del cual éste es signatario -al ignal que el resto de los
paises de Aménca Latina-, asumiendo mediante este Protocolo el compromiso de adoptar medidas que reduzcan las emisiones de
gases con efecto myvernadero.
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Nivel de emisiones CO/EKm Alicuota

Inferiores a 120 gramos 0%
Mayores a 120g v hasta 220g 1%
Mayores a 220g v hasta 380g 2%
Superiores a 380g 3%

Para la determinaciéon de los valores de emision de CO; por kilémetro recomdo para un
determunado vehiculo se toma como valor de emmsion los valores que figuran en la Tabla de Valores de
Emusi6n de CO; elaborada por la DGIL la cual esta publicada en la pagina de Internet del organismo.

De manera complementaria, en caso de que un determinado vehiculo no se encuentre referenciado
en la Tabla indicada se podra considerar el valor informado por el fabricante del mismo a efectos de
suplir la informacion faltante. De ahi que, en los hechos, la informacion primana para establecer la base
del gravamen seri sumnmmstrada por el fabricante del vehiculo v, en ausencia de esta informacion, se
aplicari la tasa maxima del 3%.

Vale decir que, al momento actual va se encuentra implementada en el portal de la DGII una
pagina mteractiva donde se puede consultar el modelo de vehiculo respectivo para cada fabnicante, su
fuerza motnz. el tipo de transmmsion v el valor comespondiente de gramos de CO, por kilometro
recormido, valor este ultimo que serd utilizado para la iqudacion del gravamen. Asimmismo se sefiala que
quedan exentos de este gravamen los vehiculos de transporte de pasajeros y los camiones de carga.

En sintesis, los casos anteriores constituyen ejemplos de mstrumentos de politica trbutana
onentados a reducir la contamunacién a través de “castigos mmpositivos”, loa cuales procuran
desincentivar la compra o uso de determminados vehiculos que se consideran contanunantes, ya sea por el
consumo excestvo de combustibles liqudos o por poseer motores de tecnologias obsoletas con un
madmisible nivel de emisiones de gases a la atmosfera, tal como se refleja en los casos de Ecuador y de
la Republica Dominicana.

3. Costa Rica: la promocidn de los vehiculos hibridos

o eléctricos

Con una perspectiva distinta, opuesta pero complementana de la primera, un conjunto aun acotado de
otros paises de la region se ha mchinado por la politica de ofrecer “estimulos tnbutanios™ con el fin de
onientar la demanda hacia vehiculos de bajo grado de contammnacion como son los de consumo de
combustibles hibridos (gasolina o electnicidad) o bien totalmente impulsados por motores eléctricos.

Costa Rica ha sido uno de estos paises. Con fecha reciente de julio de 2013 el Poder Ejecutivo
conjuntamente con los Ministros de Transporte, Medio Ambiente v Finanzas firmaron un decreto para
continuar con la politica de reducir 1a tasa del impuesto selectivo (ISC) que grava a los vehiculos hibndos a
fin de estinmlar una mayor demanda de este tipo de vehiculo con bajas emmsiones de gases contanmnantes.

Esta politica fue imiciada en el afio 2006, momento en que se disminuyo la tasa del ISC del 30% al
15%, v se continud en esta oportumdad con una mueva reduccion de la tasa llevandola al 10%, es decir
que se han elminado 20 puntos porcentuales respecto a los mveles onginales. Los vehiculos eléctnicos,
pot su parte, ya se encontraban completamente exonerados de este gravamen.

La nueva reduccion de la tasa se aplica a vehiculos hibridos—eléctricos con una cilindrada no
mayor a los 2.000cc, representando la nmusma una rebaja en el precio final de entre 2000 a 3.000 dolares
para un vehiculo marca Toyota de costo actual entre 35.000 v 40.000 délares.

Segin los expertos el proceso de reconversion del parque automotor v un uso racional de los
combustibles en vehiculos automotores no sélo depende de los incentivos tnbutanios otorgados, sino de
la educacion de los consummdores y de la necesidad de generar la confianza con respecto al uso y
rendimiento de éstos. En ese sentido se ha sefialado que. por ejemplo un vehiculo hibnido con un motor
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de 2.500cc rendiria un promedio de 20 kilometros mas por galon que una umdad cormiente con motor de
1.300cc, emitiendo ambos cifras similares de CO, por kilémetro.

De forma complementana a esta medida de estimulo también se anuncié la apertura de una meva
linea de créditos de 200 mullones de dolares con tasa de mterés en torno al 5% a fin de financiar Ia
compra de vehiculos hibndos nuevos, mostrando de esta manera la convemiencia de utilizar distintos
mstrumentos orientados a ese objetivo.

4. Brasil: opcion por el cambio tecnologico y el impulso a

los biocombustibles

MNueve de cada diez vehiculos nuevos en Brasil poseen un motor flex—fuel, capaces de operar tanto con
gasolina como con bioetanol, con lo cual esta tecnologia desarrollada por la industna automotnz
brasilefia permitid sustituir totalmente el consumo de combustibles fosil. Por ello. cuando en el afio 2003
fue lanzado el programa se pensaba que el flex—fuel seria la altematrva para reducir las emisiones de los
gases con efecto invemadero.

Transcurnda una década, los nuevos avances tecnologicos estin mostrando que el vehiculo de
gasolina y electricidad se muestra como la apuesta mas probable de la mdustnia automotriz. Actualmente
el etanol. més que un sustituto completo de la gasolina. es un puente de transicion entre el automowvil
movido a gasolina o diesel v el vehiculo puramente eléctrico, lograndose de esta manera una extension
de la duracion de los combustibles fosiles a lo largo del tiempo.

Por otra parte, los vehiculos hibridos necesttan menos de 4 litros para recomrer 100 kilometros
muentras que un coche flex—fuel recorre 7 kilometros con 1 litro de etanol. por lo cual los primeros
resultan ser sustancialmente mas eficientes en su rendmmento.

Por esas razones el gobierno brasilero incentivara la fabricacion v la mvestigacion tecnologica del
coche hibrido (movido a etanol v a energia eléctrica) en los afios vemderos a través de un programa de
transferencia de tecnologia con Corea del Sur.

Para ello, ademis de ofrecer incentivos fiscales y una politica industnial para fomentar la
produccion de wvehiculos eléctricos, las autonidades han decidido recientemente crear la Red de
Investigacion en Vehiculos Eléctricos, Hibnidos y con Células de Combustible para facilitar €l desarrollo
v la fabncacion en el pais de automéviles movidos con energias alternatrvas. Este concepto busca
mcentivar la cooperacion entre investigadores de diferentes instituciones con proyectos para desamollar
aptomoviles eléctncos y discutir la asignacion de recursos piblicos para incentivar las mvestigaciones.

En dicha red. promowvida por el Mimstenio de Ciencia v Tecnologia, participan mvestigadores de
empresas con proyectos de desamrollo de vehiculos eléctricos. Ademads, el estimulo a la mvestigacion
responde a lo previsto en el nuevo régimen automotnz, que entrara en vigor entre el 2013 v el 2017. Las
empresas que inviertan en la imvestigacion v desamrollo del coche hibndo en Brasil tendran derecho a la
reduccion de un punto porcentual en el IPI (Impuesto sobre Productos Industnalizados).
Adicionalmente, el gobiemo estudia aplicar nuevas medidas de estimulo al uso de autos movidos a
etanol v energia eléctrica.

Sigmendo el ejemplo de Brasil, algunos paises de América Latina también se han embarcado en el
desarrollo de una industria de biocombustibles con el fin de lograr diversos objetivos estratégicos™. Si
bien. en su gran mayoria buscan promover una mayor independencia energética v el desarrollo local a
través de la creacion de empleo rural y el fomento a la mversion, en algunos paises también se afiaden
objetivos de reduccion de la contammacion.

¥  Ep Arpentina, hoy un pais de gran importancia en la exportacidn de biodiesel, este desarrollo exportador se debe mas a sus ventajas
comparativas en la produccion de soja que al establecioments de un marco regulatoric que meentive el desamolle de los
hocombustbles (BioTop, 2009).
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De acuerdo a Duffey (2011). esto se ha reflejado en el desamrollo de importantes politicas e
mstrumentos para su consecucidon. Elementos esenciales de los marcos regulatorios incluyen mandatos
con metas de penetracién obligatorias combinados cnnlmadwemldaddemxzenumsmblmsqlm,m
algunos casos, son complementados con proyectos pilotos, créditos blandos a la mversion (México,
Repoblica Domnmcana) e incluso incentivos a la adopcion de vehiculos con motores flex—fiel
(Colombia). En vanos paises, se contempla la exoneracion de los impuestos selectivos que recaen sobre
los combustibles para este tipo de produccion. Tales son los casos de Argentina (que ademas permite la
amortizacion acelerada del Impuesto a las Ganancias v la devolucion anticipada del IVA en la
adquisicion de bienes de capital o realizacion de obras de infraestructura). Bolvia, Clule, El Salvador,
Guatemala, México (también exime del IVA a los productores de biocombustibles), Republica
Dominicana vy Uruguay.

Vale sefialar que, de 1gual manera que con los beneficios tnbutarios ofrecidos para la adquisicion de
vehiculos hibndos en algunos paises de la region, el desamollo de biocombustibles es otra de las
altemativas que algunos gobiemos han considerado para lograr cambios en las conductas de los
consumidores en pos del medio amhiente. En ese sentido, la politica tnbutaria puede ser muy util para
favorecer deternmnadas actividades sensiblemente menos contaminantes. Sin embargo, en su gran mayoria
estas medidas de promocién econdmica son muy recientes y se encuentran mds bien en fases de desarrollo.
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V. Principales conclusiones y desafios

A partir del anilisis desarrollado a lo largo de este trabajo se han podido extraer determinadas
conclusiones que, de manera resummda, no hacen mas que resaltar la relevancia que posee la tnbutacion
como instrumento de politica econdmica para mcidir sobre el comportamiento de los agentes privados en
pos del cmdado del medio ambiente. Estos hechos estilizados se describen a continuacion, tanto a modo
de sintesis como para explicitar las recomendaciones de politica u opciones de reforma que se
consideren oportunas:

* Como ha sido largamente tratado en la literatura v extensamente comprobado en la prictica,
muchas de las actividades econémmcas generan efectos colaterales que requieren de la
mtervencion estatal para ser remediados puesto que los mismos perjudican a otros agentes o a
la sociedad en su conjunto. Estas externalidades negativas son mmltiples cuando se hace
referencia a la utihizacion masiva de vehiculos automotores en las economias, lo cual amplia la
complejidad de la cuestion y resalta la necesidad de adoptar un enfoque mtegral que contenga
cierta diversidad de instrumentos de politica (desde impuestos especificos hasta medidas de
regulacion directa por parte del Estado).

# En las ultimas décadas se ha percibido un mayor énfasis en la tnbutacion como herramenta de
politica ambiental, no sélo por la posibilidad de mnducir una reduccion de la contanmnacién
producida sino también por el potencial aporte de ingresos tmbutarios que representan.
Precisamente, durante los afios noventa v basados en el concepto del “doble dividendo™, una
serie de paises desarrollados ntrodujeron distintas reformas tnbutanas con claros objetivos
ambientales, las cuales les permitieron a estos paises viabilizar reducciones puntuales en la
carga fiscal de impuestos distorsivos sobre las rentas del trabajo y los ingresos en general.

* Actualmente, la tnbutacién ambiental aporta en los paises de la OCDE unos 2.3 puntos
porcentuales del PIB y entre el 3% y el 10% (7% en promedio) de la recandacién tnbutana
total. En Aménica Latina, la vanabilidad es mas notoria entre los distintos paises. No obstante,
en ambas regiones la caracteristica saliente radica en que la gran mayoria de los ingresos
comrespondientes a impuestos ambientales (alrededor del 90% en promedio) ha provenido v
proviene casi exclusivamente de gravamenes aplicados sobre las gasolinas, el diesel v los
vehiculos automotores en general Otras bases imponibles de caricter ambiental, como los
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combustibles pesados para uso mdustnal, las emusiones gaseosas contanunantes y los
pesticidas v agroquimicos, no han constitiudo fuentes de recursos sigmificativos.

# En los paises desarrollados se han observado esfuerzos concretos en pos de afianzar el vinculo
de la tnbutacion vehicular con las politicas ambientales. En los ultimos afios los gobiernos de
estos paises han vemido adaptando estos impuestos para tener en cuenta a la hora de su disefio,
por ejemplo, aspectos tales como la eficiencia en el consumo de combustibles de los motores,
las emmsiones de CO, vy otros gases contaminantes, el planeanmento urbano v las politicas de
transporte. Ademas, para dismmnuir la diversidad de cmtenos aplicados se ha procurado
establecer normas armomzadas para la registracién de vehiculos. En los paises EUropeos se han
conducido, con relativo éxito, acciones de integracion econdmmca tendientes a conseguir cierta
convergencia en el tratammento fiscal de los automotores.

* FEn Aménca Latina los vehiculos automotores también son uno de los bienes mis intensamente
gravados de sus respectivas economias. Los propietarios/usuarios de los mismos deben
soportar la carga que representa una amphia vaniedad de impuestos que, segim el caso, generan
un monto apreciable de recursos tributarios para el Estado. Sin embargo, el potencial de estos
mstrumentos como herramienta de politica ambiental atin no parece haber sido aprovechado

por los gobiemos de los paises de la region, al menos en lo que respecta al disefio especifico
deestosgravénmms}rasu capacidad potencial para influir sobre el comportamiento de los
agentes economucos.

* En cuanto a la tnbutacion especifica sobre la adquisicion e mmportacion de wvehiculos
automotores, la ain escasa mformacién disponible pone en evidencia las grandes dispanidades
que pueden existir entre paises vecinos de la region. Este panorama aparece como propicio
para que los importadores de estos bienes puedan intentar algin tipo de practica tendiente a
eludir sigmificatrtvamente lacarg:ambIMacoﬂ'espondwnmdeacuerdﬂalamﬂﬁgmacmn
_ru.rld:lca e rmpumtlm de los tratamientos propios a los vehiculos en cada pais. Por lo tanto, se
ETige COMO NECEesario avanzar en procesos graduales de coordinacion tnbutana regional que
desalienten estas practicas nocivas, homogenicen los tratamientos impositivos y fortalezcan
los ingresos tnbutarios de estos paises.

#* En coanto a los impuestos que recaen sobre la propiedad de vehiculos automotores debe
sefialarse que, va sea que el hecho imponible sea la tenencia de un automotor o bien se grave
la transferencia de estos bienes, estos gravamenes representan una fuente permanente y estable
de ingresos tributarios en gobiemos subnacionales con un alto grado de urbamizacién. Sin
embargo,. por distintas circunstancias, su desarrollo v potencial recaudatorio es limitado puesto
que son mas wisibles que otros gravamenes y su disefio tnbutarnio sigue los patrones
tradicionales para la deternmnacion del impuesto a pagar (peso, cilindrada, precio de fibnca,
valor fiscal) sin contemplacion ambiental alguna.

# Los impuestos sobre combustibles, al igual que en los paises desarrollados, son los mis
significativos en matena recaudatona y los que mas contrastes exhiben a mivel regional. En
paises exportadores de petrdleo de la region como Venezuela, Ecuador, Bolivia y México, los
gobiemos han optado por mantener un precio muy bajo de los combustibles automotrices en el
mercado mnterno, lo cual ha significado la concesion de un subsidio implicito, el cual muchas
veces genera efectos contrapuestos a los onginalmente buscados v que, en la mayoria de los
casos, atentan contra los objetivos ambientales ya que favorecen un consumo excesrvo de los
combustibles. En cambio, en otros paises como Argentina, Brasil, Costa Rica, Pemi v Uruguay,
los precios de la gasn]ma v el diesel son actualmente nmcho mas elevados dentro del contexto
regional y se equiparan a los registrados en los paises industrializados, con una mayor
mcidencia de los impuestos especificos sobre el precio final de los combustibles.

# S1 bien los impuestos sobre combustibles pueden ser una herrammenta efectiva pama
contrarrestar los problemas de contammnacion y congestion, deben tenerse en cuenta los
efectos distnbutivos asociados a este tipo de gravamenes. Tanto el tipo de combustible
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gravado como la distnbuciéon de la tenencia de automdviles en los distintos estratos de
mgresos son factores que determinan la incidencia distnibutiva de los mismos. Una leccion que
surge de la evidencia empirica disponible consiste en que el caricter generalmente regresivo
de los impuestos a los combustibles es bastante acotado y su influencia sobre la distnbucién
del ingreso es minima por lo que los aspectos distributivos no deberian constituir un factor que
mpida la adopcion de politicas destinadas a combatir los problemas de contanmnacién
ambiental. en la medida en que las mismas tomen en consideracion las condiciones miciales
existentes. En todo caso, deben evaluarse los efectos derivados de la utilizacion de los recursos
generados con este tipo de gravamenes (el “doble dividendo™) asi como las distintas medidas
de rmtlg:u:mn o compensacion mmplementadas para suavizar o hasta ehminar el impacto
regresivo que los tributos sobre combustibles suelen poseer.

# Relacionado con lo antenior, la diferenciacion de alicuotas segin el tipo de combustible que se
observa en la mayoria de los paises esti basada en la diferente relacion entre el impacto
distributivo directo (que afecta al propietario de un vehiculo y es generalmente progresivo) vy
el impacto ndirecto dertvado del consumo de combustibles en el transporte de pasajeros y en
el transporte de carga de los bienes consumidos por el hogar (generalmente regresivo ¥ mayor
que el pnmero). Asi, el conflicto entre objetivos de politica se presenta en la medida que el
diesel (mayormente utilizado por vehiculos pesados de transporte de personas y cargas) suele
enfrentar una relativamente menor carga tributana (para reducir su incidencia regresiva) pero

es relativamente mas contamunante en términos de emmsiones gaseosas y liberacion de
particulas a la atmdsfera.

# En algunos paises de América Latina los subsidios a los combustibles son muy significativos
en términos cuantitativos, destacandose los casos de Bolivia, Ecuador, México v Venezuela.
Mais alla de las razones de su existencia (muy adecuadas en deternunados comtextos), el
mantemimiento de estos mecamismos durante un largo periodo de tiempo suele generar
deternmunadas consecuencias negativas dadas por el elevado costo fiscal. la ineficiente
asignacion de recursos, los costos ambientales vy los efectos distnbutivos. Esto pone de
maﬂﬁesWhimpoﬂmcﬁqumadqﬁmhcomdinaﬁﬁndehshsﬁumﬂmuﬂimdmpmm
mismo objetive (por ejemplo, la proteccion ambiental) ya que todo lo bueno logrado con un
mstrumento eficiente puede verse neutralizado, parcialmente o bien en su totalidad, por los
efectos negativos de otro complementanio. Por lo tanto, el control, reduccion v supresion de
los subsidios a los combustibles bnndaria la posibilidad de conseguir, mas alli de un
realineanmento en los incentivos para productores v consumidores, la liberacion de recursos
publicos que pueden aplicarse en areas admumstrativas verdaderamente prioritarias (segundad,
mfraestructura, educacion, etc.) v/o en reducciones sigmificativas de impuestos distorsivos.

» Hasta el momento actual, la aplicacion de politicas para el cuidado del medio ambiente en los
paises de la region ha sido despareja v no ha aprovechado el vinculo existente con la politica
tobutaria sefialado a lo largo de este documento. Por un lado, los paises de la region que han
mostrado voluntad de avanzar en ese canmno han prefendo mntroducir programas de promocién
tanto para la mncorporacidon de vehiculos menos contammnantes (hibndos o eléctricos en los
casos de Costa Rica. Ecuador o Colombia) como para la sustitucion de los ludrocarburos por
biocombustibles (como en el caso de Brasil). Sin embargo, estos instrumentos econdmmicos
constrtuyen un “premio para no contarmnar™ lncualnoeseqmv:ﬂmtealprmnqm:rqlmdeﬁnﬂa
los impuestos ambientales como “el que contamina, paga”. Claramente, estos dos principios
mvolucran distintos incentivos econdmicos para €l contnbuyente v pueden tener distintos
grados de aceptacion por parte de la sociedad.

# Los impuestos ambientales ain estin en una etapa nuy primitiva en Amérnica Latina. 51 bien
los excepcionales casos de Ecuador y la Republica Domnmicana representan ejemplos pioneros
valiosos, su alcance es acotado y se percibe en ambos casos cierta liviandad en cuanto a la
carga tributaria que representan y la posibilidad de influir sobre las decisiones privadas de los
contribuyentes. A su vez, debe considerarse que los impuestos sobre vehiculos automotores
con componentes ambientales pueden ser mmy utiles para modificar la composicion v
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eficiencia en el consumo de combustibles del parque automotor existente (a partir del
reemplazo de umdades antiguas por vehiculos modernos y menos contanmnantes). S
embargo. s1 se pretende incidir sobre las decisiones pnvadas de consumo de combustibles
surge como necesario complementar la accion de estos gravimenes con otros mstrumentos
(sean econémicos o regulatorios) para atender no sélo las cuestiones vinculadas a la
contaminacion ambiental smo ademds a la multiplicidad de externalidades negativas asociadas
a los vehiculos automotores en los paises de la region.

» Por distintas razones (macroecondmmcas, sociales y politicas) el contexto regional actual
resulta mucho mas favorable para la introduccién de reformas tnbutanas ambientales que en
afios anteniores, mas aun s1 se considera el incesante aumento en los niveles de contammnacién
v de congestion vehicular en los principales centros urbanos. No obstante, tomando como base
las reformas tributarias ambientales aplicadas en los paises desamrollados, deberd procederse
con cautela al momento de adaptar estas politicas a las realidades especificas de Aménca
Latina. En ese sentido, la mayoria de los paises muestran bajos mveles de carga tnibutaria total
—muy por debajo de su mivel potencial por efecto de elevados miveles de evasion y excesivos
gastos tnbutarios— por lo que, més que el reemplazo de impuestos distorsivos, la mtroduccion
de impuestos ambientales en la region brindaria el “doble dividendo™ de propiciar la
modificacion de comportamientos privados nocivos para el medio ambiente y aportar mayores
recursos piblicos a través de la ampliacion de la base tnbutana.

# Por ultimo, es mdispensable enfatizar la necesidad de lograr una adecuada coordinacion entre
los mstrumentos aplicados y entre los actores mvolucrados. Por un lado. es poco probable que
la aplicacién de un impuesto sobre los combustibles constituya, por si sola. una politica 1deal
El armado de una reforma tributaria ambiental de amplio alcance requiere la articulacion de
distintos mstrumentos de politica cuyos efectos deberan potenciarse y no neutralizarse entre si.
Ademas, el disefio tnibutario para una reforma tnbutana ambiental necesita de la obtencion y
utilizacion de mediciones confiables de caracter publico, algo que representa una falenciaen la
mayoria de los paises de Aménca Latina. La imteraccion entre los distintos miveles de
gobiemo, especialmente en los paises federales, resultaria en una mayor efectividad de las
medidas. Asimismo, es priortana la elaboraciéon de acuerdos regionales que establezcan
estindares v metodologias comunes que posibiliten una progresiva armomzacion tnbutana
entre los paises en lo que respecta a la politica ambiental v al tratammento tnbutario especifico
de los vehiculos automotores en la region.
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