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1. Introduccioén:
el escenario mundial

a humanidad esta cada vez mas consciente de la escasez de los recursos natura-

les y de la fragilidad de los ecosistemas. Esa conciencia quizas es producto de las

consecuencias derivadas de ignorar los limites fisicos de nuestro planeta en las
decisiones econémicas a nivel micro y macro. Una de las secuelas mas visibles es el
calentamiento global, porque segun el Grupo Intergubernamental de Expertos sobre el
Cambio Climatico —-IPCC, por sus siglas en inglés— (2007: 2) “el calentamiento del sis-
tema climatico es inequivoco, como evidencian ya los aumentos observados del pro-
medio mundial de la temperatura del aire y del océano, el deshielo generalizado de nie-
ves y hielos, y el aumento del promedio mundial del nivel del mar.” (IPCC, 2007: p. 2)
El aumento de la temperatura media de la Tierra ha traido consecuencias mortales para
los habitantes de algunos lugares del planeta: la ola de calor en Europa en el 2003, la
precipitacion en forma de nieve en Hawaii, el deshielo de los polos, la pérdida del 14%
de los arrecifes del mundo en los ultimos 19 anos, etc. son evidencias de dicho feno-
meno. Estas, entre otros acontecimientos de mayor o menor escala, se han observado
a lo largo de las tres Ultimas décadas y han llevado a repensar la relacién entre los seres
humanos y la naturaleza.

El caso de América Latina y el Caribe es muy particular. La regién posee grandes rique-
zas naturales aunque las estrategias empleadas para superar la situacion de pobreza y
desigualdad en la que vive su poblacién ha generado presiones significativas sobre el
medio ambiente. Algunas cifras reveladas por el Informe del Programa de Naciones
Unidas para el Medio Ambiente-PNUMA (2010b) son reveladoras: se estima que la
region tiene el 31% de los recursos de agua dulce del planeta; concentra mas del 10%
de las reservas de petroleo mundial, cerca del 14% de la producciéon 'y 8% de su con-
sumo; almacena el 32% de las existencias mundiales de carbono en bosque; por otro
lado, el consumo de energia eléctrica de la regiéon se cuadruplicé en el periodo 1970-
2006; la demanda de agua se ha incrementado en 76% (en 1990-2004), a consecuen-
cia del crecimiento demografico; cerca del 64% de la pérdida mundial de bosques
observada entre 2000 y 2005 se dio en la region; el 86% de las aguas residuales se
arroja a rios y océanos sin ninguin tratamiento en América Latina, esta cifra asciende al
90% en el Caribe; la quinta parte de las enfermedades reportadas en la regién pueden
atribuirse a los cambios ambientales.
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Aunque ya se han tomado cierto tipo de medidas, sobre todo regulatorias, para prote-
ger a la naturaleza, la situacion demanda acciones mas practicas por parte de los hace-
dores de politica, tanto a nivel nacional como a nivel regional.

El cambio climatico, la pérdida de biodiversidad, el deterioro ambiental, las emergencias
causadas por los desastres naturales, la escasez de agua y la urbanizacion acelerada hacen
urgentes cambios firmes y decididos en la gestién ambiental, pero en particular en la inte-
gracion de la misma en los programas de desarrollo de los paises (PNUMA, 2010b: 5).

Sin embargo, un cambio que tenga un impacto importante requiere de la participacion
de toda la sociedad, por ello,

Es indispensable hacer evidente la relacion de dependencia que las poblaciones humanas
tienen con los ecosistemas y los bienes y servicios que éstos prestan. (...) Se requiere
internalizar en los procesos de toma de decisiones sobre el desarrollo, los beneficios de
los ecosistemas y los servicios que prestan, asi como los costos de su degradacién
(PNUMA, 2010b: 5).

A nivel nacional la situacién es muy parecida: las condiciones naturales han privilegia-
do al Ecuador (los paises enclavados en los Andes tropicales son el primer “punto
caliente” de biodiversidad del planeta pues albergan el mayor nimero de especies
endémicas, tanto en plantas como en vertebrados, esta entre los 17 paises megadiver-
sos del mundo y es el mas diverso por unidad de superficie), pero no es ajeno a los pro-
blemas medioambientales (la regién andino-tropical ha sufrido una gran pérdida de
habitats naturales, tanto que en la actualidad sélo un 25% de la vegetacion podria
considerarse original, existen 2.180 especies amenazadas por destruccion de su habi-
tat, trafico de especies o caza y pesca indiscriminadas). A esto debe sumarse el hecho
de que “la poblacion ecuatoriana tradicionalmente ha utilizado la biodiversidad para
su beneficio: como medicina, en la agricultura, en la actividad pecuaria, en sus ritos,
costumbres y tradiciones” (SENPLADES, 2009: 223). A pesar de ello, el poco espacio
de discusion que hasta hace pocos afios habia generado el tema ambiental en el
Ecuador, ha impedido que la sociedad se sensibilice y vele por el cuidado de su entor-
no natural. Este hecho ha limitado las propuestas de politica y las acciones encamina-
das a la proteccion y gestion del medio ambiente.

Lo anterior demuestra la necesidad de que se reavive el debate, de que el Estado deli-
mite una politica ambiental que conciencie y regule los comportamientos de personas
y empresas. Esto Ultimo es especialmente relevante en un pais donde aun no se han
alcanzado las condiciones de vida adecuadas para toda la poblacién y que, en conse-
cuencia, no puede descuidar el ambito productivo. Entonces, ¢ para qué esperar que se
exacerbe la degradacion ambiental propia de los procesos productivos si se puede tra-
bajar en forma conjunta para el nacimiento de una cultura productiva mas limpia y mas
afin a los distintos ecosistemas y formas de organizacion social de nuestro pais?

Ademas de las politicas que lleva a cabo el Ministerio de Ambiente y algunos gobier-
nos municipales (demasiado laxas y poco conocidas, por cierto), existe otro tipo de
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medidas complementarias que, salvo algunas excepciones recientes como la iniciativa
Yasuni — ITT, aun han sido inexploradas. Uno de los principales mecanismos de inter-
vencion del Estado en la economia —la politica fiscal- ofrece herramientas que se han
probado efectivas para alcanzar algunos objetivos medioambientales. ;Qué se puede
hacer desde la politica fiscal para minimizar los dafios causados a los ecosistemas? La
respuesta, entre otras cosas, pasa por llevar a cabo un analisis y replanteamiento de
aquellas politicas de ingresos y gastos que pueden tener efectos perjudiciales para la
naturaleza. Este es un objetivo ambicioso y, sin duda, hacia alla se debera avanzar. Sin
embargo, este documento se circunscribira a realizar un analisis preliminar de lo que se
puede hacer desde el sistema tributario. Dentro de los instrumentos de politica
ambiental, los impuestos verdes son alternativas que ya se han implementado en el
contexto internacional y que, correctamente combinados con otras medidas, ofrecen
resultados esperanzadores.

A nivel nacional ya se evidencian esfuerzos encaminados a la conservacién del medio
ambiente: la Constitucion de 2008 le otorga derechos a la naturaleza (Titulo II,
Capitulo séptimo, Art. 71 - 74), el Plan Nacional para el Buen Vivir sefiala, como una
de las estrategias, la “sostenibilidad, conservacion, conocimiento del patrimonio natu-
ral y fomento del turismo comunitario”, y plantea el objetivo de “garantizar los dere-
chos de la naturaleza y promover un ambiente sano y saludable”. La relacion entre
estos preceptos y la politica tributaria esta respaldada en el articulo 300 de la
Constitucién, donde se hace explicita la necesidad de que el sistema tributario tenga
como uno de sus objetivos la promocién de comportamientos amigables con el medio
ambiente: “(...) la politica tributaria promovera la redistribucion y estimulara el empleo,
la produccién de bienes y servicios, y conductas ecoldgicas, sociales y econémicas res-
ponsables”. En virtud de lo anterior, éste es el mejor momento para hacer una evalua-
cion de la efectividad de las politicas ambientales existentes y para impulsar la discu-
sion de como el sistema fiscal puede crear los incentivos correctos en todos: ciudada-
nos y empresas.

El objetivo de este documento es explorar las posibilidades de implementar un impues-
to ambiental en el Ecuador. Se trata, sin embargo, sélo de un primer paso pues, como
se podra leer en las siguientes paginas, el uso de herramientas fiscales verdes ha gene-
rado un acalorado debate y, por sus repercusiones, requiere de un analisis de gran can-
tidad de factores: los impactos a nivel del medio ambiente, los incentivos o desincen-
tivos que generan, las medidas complementarias como la generacion y difusion de
informacién para crear mas conciencia, las capacidades institucionales vigentes y las
gue a futuro se requerirdn, la necesidad de coordinacién entre distintas unidades
gubernamentales, la incidencia distributiva, la viabilidad social y politica, etc.

El documento esta organizado de la siguiente manera: la seccion 2 esta dedicada a la
discusion de la relacion entre economia y medio ambiente desde el punto de vista ted-
rico; incluye también los desarrollos sobre politica fiscal ambiental. La seccién 3 hace
un breve recorrido por las experiencias internacionales con la aplicacién de impuestos
verdes; y profundiza en el tema de la imposicién a las emisiones atmosféricas, como el
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CO,. La seccién 4 describe la metodologia y los resultados de estimacion de la genera-
cion de CO, por parte de las empresas ecuatorianas en los afios 2008 y 2009, en base
a la informacion de las declaraciones de Impuesto a la Renta en cuanto al consumo de
combustible y energia; también presenta una simulacién de la introducciéon de un
impuesto a las emisiones de didoxido de carbono. Finalmente, la seccion 5 concluye y
analiza la factibilidad de que el Ecuador avance en el uso de instrumentos fiscales den-
tro de la politica ambiental.



2. Marco Conceptual

2.1 La Economia Ambiental frente a la Economia Ecolégica

partir de la Segunda Guerra Mundial, los paises empezaron a poner

en sus agendas los problemas de degradaciéon y deterioro medioam-

biental que se hacian mas evidentes. Asi, las cada vez mayores preocupacio-
nes sobre la naturaleza y su conservaciéon hicieron necesario el paso de una defensa
basada en la ética y la estética (posiciones bastante romanticas pero carentes de la fuer-
za necesaria) hacia el campo mas pragmatico de la reflexion econémica (Naredo,
2006). Esto significd poner en evidencia el inmenso hueco de la economia tradicional
que, al estudiar un sistema cerrado y circular, aislado de las reglas del mundo fisico,
considerd a los recursos naturales como meros insumos de produccién y dejo fuera de
su red analitica lo que se convertiria en un importante objeto de estudio.

Con el afan de responder a esta demanda de la sociedad, y ante el indiscutible vacio
dejado en casi un siglo de predominancia del pensamiento econémico marginalista, se
trazaron dos senderos desde los cuales retomar el tema de la naturaleza y sus recursos:
el primero consistio en extender a los elementos del medio fisico, la misma légica eco-
némica basada en la valoracién en términos de costos, precios y beneficios monetarios,
utilizando la metodologia y el instrumental tradicional; el segundo consistié en aplicar
los conocimientos de las ciencias naturales a la gestion del entorno de los seres huma-
nos, lo cual implicaba circunscribir los procesos econdémicos y considerarlos como un
subsistema dentro de la bidsfera, sujeto a sus leyes y restricciones (Naredo, 2006).

El primero de estos enfoques es el de la economia ambiental, que no es mas que la res-
puesta del paradigma neoclasico vigente a la necesidad de incorporar los servicios pro-
porcionados por los ecosistemas a las decisiones econdmicas y al disefio de politicas.
Desde esta vision, los recursos naturales siguen siendo una fuente de materiales pero
requieren un manejo particular por tener caracteristicas diferentes de los bienes produ-
cidos por la industria: su uso produce externalidades que deben ser consideradas den-
tro de los procesos econdmicos. Se busca, entonces, una tasa 6ptima, sea de extrac-
cion o de inserciéon en el medio fisico. Todo esto se hace desde los mismos principios y
con la misma metodologia del analisis econdmico tradicional, es decir, mediante meca-

Nicolas Oliva, Ana Rivadeneira, Alfredo Serrano, Sergio Martin, Vanessa Cadena
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nismos de mercado. Su principal objetivo es asignar un valor monetario al impacto de
los procesos productivos y de consumo en la naturaleza, asi como a los bienes y servi-
cios que ella presta, de tal forma que los agentes econdmicos puedan incorporar esta
informacion en sus decisiones. Tales correcciones en los mercados permiten llevar a
cabo el tradicional analisis costo-beneficio —entre otras metodologias de evaluacién-y
evitar, asi, varios de los problemas de contaminacién y de explotacion excesiva del
medio ambiente. En otras palabras, la economia ambiental “(...) canaliza todos sus
esfuerzos a poner precios a las ‘externalidades’ para poder reducir los problemas a una
Unica dimension monetaria y aplicarles, al fin, el andlisis coste-beneficio para llegar a
soluciones pretendidamente objetivas” (Naredo, 2006: 17).

Dado su caracter de sub-disciplina de la escuela neoclasica, la economia ambiental
hace uso de modelos matematicos, lo cual le otorgdé credibilidad y le permitié un pode-
roso desarrollo tedrico en sus inicios; pero a la vez, su excesiva teorizacion la arrastréd
cada vez mas lejos de la resolucion y el manejo de los asuntos ambientales reales. Asi
mismo, ha sido capaz de incorporar temas tan importantes como la disponibilidad de
recursos naturales para las generaciones futuras (valores de legado) o la existencia de
las especies (valor de existencia), y simultaneamente reducirlos a discusiones sobre una
tasa de descuento que deja de lado temas éticos como la equidad intergeneracional
(Spash, 1999).

Las criticas a la economia ambienta abarcan desde su subordinacion a la teoria conven-
cional, su incapacidad de lograr el cambio politico necesario para abordar y solucionar
los imperantes problemas ambientales, la omisién de variables fisicas, territoriales,
socio-politicas y consideraciones éticas, hasta la tensidon que existe entre adaptarse y
querer cambiar el enfoque econémico de la corriente prevaleciente.

El segundo enfoque, la economia ecolégica, surge como una respuesta a toda la criti-
ca hacia la corriente ambientalista'. Se caracteriza por ser transdisciplinaria, pues se
fundo bajo la idea de unir dos grupos de académicos: los ecologistas, entrenados en la
metodologia falsacionista de las ciencias naturales, y los economistas neo-clasicos, for-
mados en el positivismo 16gico (Spash, 1999). En términos de Kuhn, la economia eco-
l6gica podria considerarse una revolucién cientifica o un salto de paradigma
(Functowitz y Ravetz, 1993; Functowitz y Ravetz, 1994; Muller, 2003; Castro e Silva 'y
Teixeira, 2011).

Uno de los precursores de la economia ecolégica fue el economista rumano Nicholas
Georgescu-Roegen, quien, en la década de los sesenta, hizo una de las mayores con-
tribuciones en el campo epistemolodgico: arriesgarse a realizar un analisis interdiscipli-
nario en un mundo donde la separacion de las diversas ciencias estaba consolidado
(Carpintero, 1999). Busco la unificacion de la fisica, la biologia y la economia de tal
forma que se pudiera devolver a esta Ultima el fundamento biofisico que habia perdi-

1 No hay que olvidar que, hasta cierto punto, la economia ecoldgica recoge la visién de la economia de
las primeras corrientes de pensamiento: la fisiocrata y una parte de la clasica.
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do como consecuencia de la mecanizacién de su método en la corriente principal. Para
Georgescu-Roegen, “toda la historia econémica de la humanidad comprueba sin lugar
a dudas que la naturaleza, también, juega un rol importante en el proceso econémico,
asi como en la formacién de valor econémico” (en Daly, 1973). Desde la economia eco-
l6bgica se pone en tela de juicio la invencién del homo ceconomicus; la representacion
mecanica circular del flujo econdmico, como un movimiento pendular (por tanto rever-
sible) entre la oferta (produccion) y la demanda (consumo); la concepcion de los recur-
sos naturales como meros insumos de produccion de igual o menor categoria que el
trabajo y el capital, la atemporalidad y generalidad que caracteriza al analisis econdmi-
co estandar.

La economia ecoldgica considera los procesos econdmicos como una parte de la bids-
fera y, por lo tanto, estudia el flujo de materia y energia entre ambos; para la econo-
mia ecoldégica no existe la separacion entre las actividades humanas y el medio en el
gue estas se realizan, por lo que en lugar de tratar de minimizar su impacto, lo que
busca es analizar y comprender el metabolismo de los sistemas y su interaccion, de tal
forma que se pueda gestionar la actividad humana en términos de eficiencia y compa-
tibilidad con los ecosistemas biolégicos. Reconoce que los sistemas ambientales y
humanos, y por ende los econdmicos, no llegan a equilibrios, sino que estan en conti-
nuo movimiento e interaccién, la cual es a veces impredecible, por lo que la dinamica
co-evolutiva (Norgaard, 1994) es un aspecto importante de la economia ecolégica. La
economia ecoldgica se completa con la preocupacion de la ecologia politica, pues trata
de analizar los efectos distributivos de las politicas ambientales, se preocupa por las
consecuencias de sus argumentos en la toma de decisiones, adopta posiciones éticas y
no neutrales, acepta que los valores pueden ser inconmensurables, da prioridad a los
problemas de distribucion (Spash, 1999).

Otro de los puntos divergentes de ambos enfoques acerca de la relacion economia -
medio ambiente es la idea de sustituibilidad versus complementariedad entre los recur-
sos naturales y el capital manufacturado. La economia ambiental supone que los recur-
sos naturales constituyen otro tipo de capital dentro del proceso productivo —el capital
natural-, y por lo tanto pueden ser medidos en términos monetarios y reemplazados
por el capital de origen humano (human-made capital)? (Gudynas, 2000). Este concep-
to se conoce como “sustentabilidad débil”: el capital de origen humano es un sustitu-
to casi perfecto del capital natural (Costanza y Daly, 1992).

Sin embargo, existen varios argumentos que contradicen tanto el uso de la acepcion
de capital natural como la aceptacion de la sustentabilidad débil. En cuanto a ésta ulti-
ma se pueden citar tres criticas (Costanza y Daly, 1992): (i) Si hubiera sustituibilidad
perfecta entre ambos tipos de capital, el capital natural también seria sustituto perfec-

2 Costanza y Daly (1992) definen al capital natural como el stock de recursos naturales que produce flu-
jos de bienes y servicios, el cual puede ser, en términos generales, de dos tipos: renovable o activo y no
renovable o inactivo. Por otro lado, el capital de origen humano esté integrado por el capital manufac-
turado (fabricas, edificios, herramientas) y por el capital humano (conocimiento, habilidad, salud de las
personas).
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to del capital de origen humano y no hubiera nacido la necesidad de crear y acumular
éste Ultimo; histéricamente, el capital de origen humano nacié como complemento del
primero. (ii) El capital manufacturado esta hecho de capital natural, por lo cual la sus-
titucion completa es imposible. (iii) Esta comprobado que la produccién es sélo un pro-
ceso de transformacion, el cual tiene como punto de partida un flujo de recursos natu-
rales (dichos recursos se convierten en productos mediante el capital humano y el
manufacturado). Los argumentos mencionados, junto con la inconmensurabilidad de
toda la diversidad y heterogeneidad interna de la naturaleza y el hecho de que la sos-
tenibilidad de los procesos ecoldgicos esta determinada por una dindmica ecolégica,
gue opera de forma compleja y distinta a la econémica (Gudynas, 2000), respaldan el
concepto de “sustentabilidad fuerte” que emplea la economia ecoldgica. La sustenta-
bilidad fuerte sefiala que el capital natural no puede ser sustituido por otras formas de
capital, al menos esta imposibilidad se mantiene para cierta parte del capital natural
considerada como critica para el equilibrio de los ecosistemas. Esto implica que lo rele-
vante es la medicién fisica (no monetaria) de las reservas y los flujos de recursos criti-
cos (Matinez-Alier et al., 1998; Dietz y Neumayer, 2007).

De todo lo anterior se puede concluir que integrar el medio fisico en la reflexién eco-
némica (o mas bien, considerar a la economia como el subsistema que es y corregir las
concepciones excesivamente simplistas o erréneas de los enfoques tradicionales) y pro-
poner que la humanidad se desarrolle sobre una base mas sostenible es la Unica forma
de precautelar el futuro ante la incertidumbre que representa la crisis ecolégica (punto
de vista catastrofico de los ecologistas) y los logros de la tecnologia como sustituto de
ciertos recursos naturales (optimismo tecnolédgico de los economistas).

2.2 La valoracion del medio ambiente

Uno de los puntos de mayor discordancia entre la economia ambiental y la economia
ecologica es el origen del valor de los elementos que conforman la naturaleza. A este
respecto nacen varias preguntas: ;qué es aquello susceptible de valorarse?, ;quién y
cémo se asignan esos valores?

Dentro de la teoria econémica han existido varias teorfas del valor que tratan de expli-
car su concepto, su origen y su medicion. Entre ellas predomina aquella que separa el
valor de uso del valor de cambio que poseen las cosas (basada en la ética aristotélica).
Desde entonces las diversas escuelas de pensamiento se han concentrado en explicar
dicha diferencia, pero sobre todo en entender la formaciéon del valor de intercambio,
al ser éste la premisa necesaria para la existencia de los mercados, que son el objeto
de estudio de la economia tradicional.

Dejando de lado la teoria del valor trabajo de los economistas clasicos®, a continuacion
se analizan los planteamientos de la economia neo-clasica (que son los que se adop-

3 La teoria del valor trabajo, formulada por A. Smith, sefiala que los bienes tienen un valor igual a la can-
tidad de trabajo necesaria para producirlos. Smith también sugirié una teoria del valor del costo de pro-
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tan dentro de la economia ambiental). La escuela marginalista se enriquecié de varias
corrientes de pensamiento del siglo XX para formular su teoria del valor. Se parte de la
importancia de la utilidad, percibida por el consumidor, y de la escasez como las varia-
bles explicativas del valor de cambio. Menger, en sus Principios de Economia, distingue
varias categorias de necesidades y deseos, de un orden alto (necesidades fisiolégicas)
a un orden bajo (como recreacion, bienes suntuarios), que son evaluados subjetiva-
mente dentro de cada persona y jerarquizados de acuerdo a su importancia. También
manifiesta que una unidad adicional de un bien reducira la intensidad de su deseo, lo
gue se conoce como la utilidad marginal decreciente. Como la gente tiene diferentes
categorias de necesidades y deseos, no puede existir un trade-off entre ellos: general-
mente las personas querran satisfacer primero las necesidades de un orden mas alto y
s6lo después se haran relevantes las de un menor orden, por lo tanto no hay costo de
oportunidad entre una categoria o nivel de necesidad y otro. Pero también existen
necesidades basicas (como amor, aceptacion, libertad, belleza, etc.) que las personas
pueden considerar invaluables en el sentido de que no pueden ser compradas con
tiempo o con dinero.

Ante esta situacién se plantea una “tecnologia de consumo” que hace que la persona
evalle no los bienes en si sino sus caracteristicas; asi, aquellos bienes que sean fuente
de iguales caracteristicas seran intercambiables. Aqui es donde aparece un primer pro-
blema y una explicacion, no una justificacion, para la exclusion de los recursos natura-
les del analisis econémico: sus caracteristicas no son tecnoldégicamente intercambiables
con otros bienes, por lo que no pueden ser correctamente valoradas por los indivi-
duos*. Siguiendo con la formacién del valor, se propone que para sacar el mayor pro-
vecho al consumo de distintos bienes se requiere destinarlos a distintos usos hasta que
sus utilidades marginales se igualen. Esto explica la formaciéon de los valores de cam-
bio, con lo cual queda completa la teoria del valor marginalista. Excepto por el hecho
de que, bajo esta logica, también se comprueba que los valores de cambio pueden
reflejar, en parte, el valor de uso. Ademas, la moneda se convierte en la unidad de
medida de este valor, pues como la utilidad se define en el margen y los individuos asig-
nan sus recursos a los diversos usos de manera 6ptima, la utilidad marginal del dinero
se mantiene.

Es precisamente la teoria del valor marginalista la que sustenta la valoracion econdmi-
ca de los bienes y servicios ambientales que se realiza desde el paradigma neoclasico,
pues, segun se explicd anteriormente, con los métodos adecuados se puede medir el
valor de uso de dichos recursos. Entre los distintos métodos estan: los de preferencias
declaradas, que preguntan a los individuos su disposicién a pagar (o a recibir) por algu-

duccioén, segun la cual los salarios, la renta de la tierra y la ganancia del capitalista son los determinan-
tes de los precios de las mercancias. Smith también hizo referencia a la teoria del valor de la desutilidad
del trabajo (Naredo, 2006).

4 Cuando surgié la economia como una disciplina aparte, algunos de los recursos naturales se crefan
abundantes e infinitos. Por lo tanto, no poseian la caracteristica de la escasez y quedaron sin un valor
de cambio (entonces se los consideraba como bienes libres, con precio cero). Sin embargo, esto no sig-
nifica que no proporcionaran satisfaccion a las personas. El valor de uso de los recursos naturales ha exis-
tido siempre.
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na mejora en la calidad del medio ambiente; los de preferencias reveladas que obser-
van el comportamiento de los individuos en cuanto el consumo de bienes y servicios
sustitutos o complementarios a los medioambientales medioambientales; y los del
coste de viaje. Una vez valorados monetariamente aquellos bienes y servicios ambien-
tales, que inicialmente habian quedado fuera del andlisis de mercado, precisamente
por no disponer de este valor monetario, es importante resaltar los métodos de eva-
luacién, entre los que destaca el conocido andlisis costo-beneficio.

Pero ademas del valor de uso, la economia ambiental reconoce valores de no uso para
llegar a estimar el “valor econdmico total” (VET) de los activos ambientales. El VET
toma en cuenta los usos actuales que se hacen de un bien ambiental (valor de uso); los
posibles usos que se le podria dar en el futuro (valor de opcién), y el valor por el sim-
ple hecho de que el bien ambiental exista y se mantenga en el estado en el que se
encuentra hoy independientemente de su uso actual o futuro (valor de existencia)
(Griffiths y Wall, 2004). El valor de opcién considera la incertidumbre de todo lo que el
bien ambiental puede aportar y que aun se desconoce. El valor de existencia refleja,
hasta cierto punto, el altruismo de las personas, pues estd motivado por razones de
herencia, donacion o simpatia por otros seres vivos.

Dado que la teoria marginalista se fundamenta en la satisfaccién de los deseos de cada
persona, la nocién de valor es enteramente antropocéntrica o instrumental:

Mientras el valor puede significar la contribucion a una meta, objetivo, condicion desea-
da, etc., el modelo mental generalmente utilizado por los economistas es el valor que se
basa en la satisfaccion del deseo, el placer o las metas de utilidad. Las cosas tienen valor
en la medida en la que lleven a los individuos hacia el cumplimiento de los objetivos de
placer y necesidad (Farber et al., 2002: 379).

Esto implica que la vision de la economia ambiental sigue siendo la de considerar el
mundo no humano como un depdsito de recursos que proporcionan un valor instrumen-
tal a las personas. Es en ese Unico sentido que se busca la preservacion de la naturaleza,
COMO uN recurso necesario para mantener la calidad de vida de la gente (el statu quo).

Por otro lado esta lo que la economia ecoldgica considera valioso. Si se define el valor
como el grado en que un objeto contribuye a la consecucion de un objetivo o condi-
cion dentro de un sistema (definicién que es valida también en el caso analizado ante-
riormente), entonces es facil ver que cada elemento, por mas pequeno que sea, al
cumplir determinada funcién dentro de un ecosistema, tiene valor. Dado que dentro
de un ecosistema las especies interacttan, la idea de co-evolucion abre la posibilidad
de considerar a determinada especie como valiosa para la supervivencia de otra y, en
ese sentido, los ecosistemas bioldgicos son valiosos para la existencia de los seres
humanos. La ética para todo lo que respecta a temas medioambientales dista de la
ética utilitarista, antropocéntrica e instrumental, es mas bien deontolégica; reconoce
que los ecosistemas tienen derechos similares a los de los seres humanos y asume el
deber de proteger tales derechos como un compromiso adquirido con toda la sociedad
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(Chee, 2004). Esto, en términos de valoracién, se traduce a que todas las formas de
vida tienen un valor intrinseco independientemente de si tienen o no utilidad para el
ser humano.

La critica al enfoque de la ecologia, que es también el de la economia ecolégica, esta
por el lado de su orientacion metafisica, el cual hace que se la considera opaca y caren-
te de fundamentos fuertes (lyer, 1999). Los paradigmas en los que la economia ecolé-
gica se basa requeririan tales cambios sociales, econdmicos y politicos que se hace difi-
cil encontrar una metodologia capaz de llevarlos a la practica. Sin embargo, esta criti-
ca esta ya superada pues muchos economistas ecologicos llevan mas de tres décadas
proponiendo alternativas viables (Martinez-Alier, Naredo, Aguilera, Roca, Daly,
Norgaard, entre otros).

Ademas de las diferencias encontradas en las fuentes del valor, existen otros cuestio-
namientos relevantes sobre la valoracién econémica del medio fisico y sus elementos.
Hay problemas no sélo conceptuales sino morales cuando se trata de valorar cambios
ambientales, sobre todo porque estos operan en diferentes horizontes temporales o,
incluso, con irreversibilidades (Funtowicz y Ravetz, 1994), por lo que los verdaderos
efectos de la intervencién humana pueden no ser cabalmente comprendidos por quie-
nes otorgan o no valor a determinado ser o conjunto de seres, segun el enfoque neo-
clasico de la economia ambiental. A esto se suman las dificultades de valorar econémi-
camente la resistencia (resilience) de los ecosistemas (Chee, 2004): la capacidad de que
éstos mantengan sus patrones, estructuras, funciones y procesos caracteristicos des-
pués de alguna perturbacion. La dificultad se debe a las interdependencias entre los
distintos tipos de servicios ambientales que hacen posible la regeneracién de las pro-
piedades de un ecosistema, es decir, no se pueden separar los elementos que lo com-
ponen o las funciones que cumplen pues esto dejaria de lado la sinergia con la que
éstos actlan para mantener un ecosistema adecuado para las personas.

No cabe duda de que la actividad humana afecta el entorno natural en el que ésta se
desenvuelve y, en consecuencia, tendra repercusiones para el futuro. Esto pone de
manifiesto dilemas de justicia y equidad que van mas alla de un uso de los recursos
naturales bajo las pautas de la eficiencia econdmica. Surge la necesidad de incorporar
los criterios ecoldgicos y sociales dentro de las politicas publicas: se hace urgente el
disefio de una politica ambiental apropiada, que haga uso de los mecanismos mas efi-
caces para la proteccion del medio ambiente; la politica fiscal y la tributaria, en parti-
cular, pueden jugar un papel importante en la consecucion de objetivos ambientales a
través de la generacion de (des)incentivos.

2.3 La politica fiscal y el medio ambiente
Debido a la falta de consideracion de los limites fisicos en el sistema econémico, como

se menciond anteriormente, las decisiones de consumo y produccién no toman en
cuenta las consecuencias que pueden tener sobre terceros que nada tuvieron que ver
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con la toma de esas decisiones; tales efectos se conocen como externalidades (Griffiths
y Wall, 2004) y pueden ser positivas 0 negativas. La existencia de las externalidades
hacen que los costos privados y los costos sociales de una actividad econémica sean
diferentes: cuando las externalidades son negativas, como la contaminacién causada
por las aguas servidas de la industria textil, los costos sociales son mayores que los cos-
tos privados; cuando las externalidades son positivas, como la captura de carbono
generada por los arboles sembrados para la rehabilitacion de un parque dentro de una
ciudad, los costos sociales son menores que los costos privados (en este caso, valdria
la pena hablar de beneficios sociales mayores que los beneficios privados).

El analisis del medio ambiente y los recursos naturales desde la economia también va
por el lado de los bienes publicos. En el caso de problemas ambientales, las externali-
dades negativas generadas afectan bienes o servicios publicos como la atmosfera, las
fuentes de agua, los bosques, etc. Al tratarse de bienes o servicios no excluyentes, por
definicién, se generan problemas de “free riding” porgue no hay un incentivo directo
para que los individuos contribuyan para su mantenimiento. Esto significa que, sin
intervenciéon estatal, el mercado proveera una menor cantidad (menor calidad) de
dichos bienes que la que seria socialmente deseable. Aqui es importante mencionar
que esta condicién no incluye aun otros principios éticos ni ecolégicos.

Para la correcciéon de dichas fallas de mercado —externalidades y bienes publicos— aun
la teoria econémica mas ortodoxa justifica la intervencién del Estado. Su rol es mas evi-
dente cuando estos fallos estan intimamente ligados a la consecucion de un objetivo
(la calidad del medio ambiente) del cual depende la calidad de vida de la poblacién vy,
en Ultima instancia, la supervivencia humana y de otras especies.

Asi pues, el Estado puede hacer uso de varios instrumentos de politica ambiental. Por
un lado estan las medidas de comando y control, que se refieren a regulaciones a tra-
vés de la normativa legal (limites, prohibiciones, licencias de funcionamiento, especifi-
cacion de requerimientos a productos, etc.). Por el otro lado estan los mecanismos de
mercado o instrumentos econdmicos, denominados asi porque buscan “corregir” los
precios de bienes y servicios para que incorporen el costo social, ademas del privado,
incurrido en su producciéon o consumo; ejemplos de estos son los impuestos ambien-
tales y los permisos de emisién negociables. Esta clasificacion, no implica de ninguna
manera que la politica ambiental opte por un tipo de instrumentos u otro; por lo gene-
ral, ambos se complementan.

Dentro de los instrumentos econémicos, la politica fiscal puede jugar un rol importan-
te en la consecucion de ciertos objetivos ambientales, a través de dos vias: (i) la recau-
dacion de impuestos (y otras figuras tributarias como tasas o canones) y (ii) el uso de
los fondos publicos. La primera de ellas, los impuestos, actia a través del cambio en la
estructura de incentivos de los hogares y empresas lo cual afecta las decisiones de con-
sumo, inversiéon y produccion. La segunda, el gasto gubernamental, influye no sélo
mediante los gastos recurrentes sino también mediante la inversién en infraestructura,
el apoyo al desarrollo tecnolégico, el fomento de sectores encaminados a proteger o
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mejorar la calidad del medio ambiente o a reducir los impactos negativos de las activi-
dades econdmicas (Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente -
PNUMA, 2010a).

La politica fiscal tradicionalmente tiene 3 roles: asignacion, distribucion y estabilizacion
(Musgrave y Musgrave, 1991). La fiscalidad ambiental afade a éstos un objetivo mas:
la penalizacion (motivacion) de ciertas conductas con el fin de coadyuvar a la politica
ambiental. Este nuevo objetivo es “extrafiscal” ya que no se centra en el financiamien-
to del Estado, si bien ésta es una ventaja que se consigue con la aplicacion de ciertas
medidas como los impuestos verdes o la subasta de permisos de emisidon negociables.
Antes de pasar al tema puntual de los impuestos ambientales, vale la pena mencionar
gue el concepto de la fiscalidad ambiental toma en cuenta los impactos en el medio
ambiente que tienen el sistema fiscal actual y las posibles reformas. En esa linea, cual-
quier intento de “enverdecer” la politica fiscal debe necesariamente pasar por una eva-
luacion del efecto de las estructuras vigentes sobre el medio ambiente.

Dentro de los instrumentos fiscales que podrian aplicarse en la politica ambiental estan:
los impuestos, que pueden ser creados con fines ambientales o recaudatorios pero que
recaen sobre la sustancia perjudicial para el medio ambiente o sobre bienes cuyo uso
esta directamente relacionado con la sustancia contaminante; los cargos y tasas por el
uso de los recursos naturales o de los servicios ambientales que prestan, que estan des-
tinados a cubrir los costos operativos de los servicios (como la provision de agua o la
gestion de residuos) o algun programa que controle el abuso y la contaminacion gene-
rada; los incentivos fiscales como el gasto tributario (tarifas reducidas, exenciones,
depreciacion acelerada), los subsidios o las subvenciones. Generalmente, tales incenti-
vos estan dirigidos a promover actividades con externalidades ambientales positivas
(Acquatella, 2005). De todas estas herramientas de politica, debido al alcance de este
estudio, la siguiente secciéon analiza el tema tributario con mas profundidad.

2.3.1 Los impuestos ambientales

En general, los impuestos son pagos forzosos desde el sector privado hacia el Estado,
por los cuales no existe una contraprestacion por parte de este ultimo (Musgrave,
1991). Los impuestos ambientales, o impuestos verdes, son aquellos que recaen sobre
bienes o servicios contaminantes. De forma mas general, la Organizaciéon para la
Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE, 2005) sefiala que un impuesto
ambiental es aquel cuya base imponible es una unidad fisica, o una aproximacion, que
tiene un impacto negativo especifico comprobado en el medio ambiente. Sin embar-
go, existen otras definiciones que toman en cuenta los objetivos de los impuestos asi
como sus efectos, mas que la base gravada.’

5 Esta es una definicion bastante amplia que incluye aquellos impuestos creados especificamente con fines
ambientales y aquellos que, aunque no hayan sido creados con esa finalidad, tienen un impacto ambien-
tal positivo para la naturaleza.
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Los impuestos ambientales, desde el punto de vista tedrico, surgen con la propuesta
del economista Arthur Pigou (1920), quien plante6 la necesidad de la intervencién del
Estado ante la existencia de discrepancias en los beneficios marginales sociales y priva-
dos. Un impuesto que recaude el valor monetario de los dafios ambientales permitiria
corregir este fallo ya que internaliza los costos externos causados por las actividades
contaminantes; la tasa 6ptima seria aguella que haga que el costo marginal privado
coincida con el costo marginal social. Asi, los precios “corregidos” permitirian que se
alcance un nivel de contaminacién “éptimo”, diferente de cero, por supuesto. Los
impuestos pigouvianos son la base de la visién tradicional de la economia ambiental vy,
por lo tanto, su Unico afan es la busqueda de la eficiencia econdémica mediante la
correccion de las externalidades. De esta formulacion nacié el principio “quien conta-
mina paga” que ha regido la politica ambiental de los paises de la OECD, desde 1972,
y, mas adelante, la de toda la comunidad internacional (Mendezcarlo, 2010).

Los impuestos ambientales, aungue son herramientas de mercado, son aceptados por la
economia ecoldgica, si bien con mas reservas acerca de sus bondades. Para que un
impuesto tenga el caracter de ecoldgico, éste debe guardar una relacion estrecha entre lo
gue se busca corregir y la base imponible; ademas, su objetivo no es recaudar sino incen-
tivar cambios de comportamiento (finalidad “extrafiscal”), por ello un impuesto ecoldgico
cae dentro de la clase de impuestos reguladores® (Roca, 1998). Dado que no se puede
hacer una valoracién monetaria exacta de los impactos ambientales de una determinada
actividad, los impuestos se consideran soélo una herramienta complementaria a otro tipo
de medidas (regulacion e informacion), todas encaminadas al cumplimiento de los objeti-
vos ambientales definidos por la sociedad. Esto hace indispensable la coordinacion entre
las distintas areas del gobierno, sobre todo la ambiental y la financiera, y la construccion
de una capacidad administrativa y de una institucionalidad fuerte (PNUMA, 2010a).

El uso de impuestos ambientales (y otros instrumentos de mercado) tiene ciertas ven-
tajas en comparacién con la implementacion de medidas de comando y control. (i)
Eficiencia estatica: la implementacion de los impuestos permite conseguir un mismo
nivel de reduccién de la contaminacién a un menor costo total pues éstos son lo sufi-
cientemente flexibles para que cada agente elija cuanto reducir segun sus costos mar-
ginales particulares; a lo anteror se suma el hecho de que la adopcién de un impuesto
le ahorra al gobierno la necesidad de informacién individualizada sobre los costos de
reducciéon de emisiones (si bien los problemas de informacion asimétrica aparecen tam-
bién a la hora de determinar la tasa éptima del impuesto). (ii) Eficiencia dinamica: surge
del incentivo permanente que generan los impuestos ambientales —pues gravan desde
la primera unidad de contaminacion— para adoptar tecnologias limpias e innovar en los
procesos productivos de tal forma que se reduzcan las emisiones y, en consecuencia, la
obligacion tributaria; con un limite normativo, por ejemplo, no existe ningun estimulo
para que las personas o las empresas reduzcan sus emisiones por debajo de lo permi-

6  Aunque en algunos casos se mantiene la distincion entre impuestos ambientales e impuestos ecolégicos
para hacer énfasis en distintos enfoques o intensidades, generalmente estas denominaciones son utiliza-
das de forma intercambiable (Gago y Labandeira, 1997). La diferencia entre ambos términos se conside-
ra importante, en este trabajo, en virtud de la discusion previa sobre economia ambiental y ecoldgica.
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tido. (iii) Tratamiento generalizado: la introduccion de impuestos hace que todos los
contaminadores se enfrenten a una misma tasa, con independencia de sus caracteris-
ticas tecnolodgicas y econdmicas individuales y, sin embargo, pueden ajustar el nivel de
reduccion segun dichas particularidades; lo importante es que desaparece la necesidad
de que la entidad reguladora tenga que negociar de forma individual con cada agen-
te y reduce, en consecuencia, el riesgo de manipulacién que pueden ejercer los conta-
minadores para su beneficio, como suele suceder en el caso de las regulaciones (este
es un factor que reduce la efectividad ambiental de este tipo de herramientas). (iv)
Potencial recaudatorio: aunque la generacién de rentas no es, en principio, el objetivo
de este tipo de impuestos, éstos generan ingresos para el fisco, si bien la idea es que
estos sean cada vez menores si el impuesto ha de ser “ambientalmente” exitoso. La
cuestion de como estos recursos son utilizados o canalizados es un tema importante
gue aun esta en debate (Fullerton et al., 2008). Por un lado, se cree que la recaudacién
generada por los impuestos verdes deberia estar destinada a financiar programas de
politica ambiental, sea de prevencién o de remediacion (impuestos afectados o finalis-
tas). Por otro lado, aunque se reconoce que ésta puede ser una estrategia que facilite
la introduccion del impuesto en términos de aceptacion de la sociedad, los impuestos
afectados introducen rigideces excesivas en las finanzas publicas (Gago y Labandeira,
1997; PNUMA, 2010a; Roca, 1998).

A la vez, la aplicacion de impuestos verdes tiene ciertas dificultades y desventajas que
hacen necesario un andlisis previo que considere las especificidades de los distintos
escenarios. Como se menciond antes, los impuestos no son el Unico y, en ciertos casos,
tampoco son el mejor instrumento de politica ambiental. Hay ocasiones en las que una
prohibicién es mas factible y efectiva (Fullerton et al., 2008) —cuando hay de por medio
consecuencias que ponen en riesgo la salud de las personas o cuando los procesos de
mitigacién son prohibitivamente caros, entre otros—. Asimismo, la eficiencia de un
impuesto verde puede verse reducida en situaciones en las que el dafo causado depen-
de de la fuente de emisiéon; aunque este problema podria solucionarse aplicando tipos
diferenciados, una regulacion puede ser mas factible si se requiere un tratamiento dife-
rente para cada fuente (Fullerton et al., 2008).

Otro punto débil de la imposicion ambiental es que su efectividad depende de cémo
reaccionen las personas y las empresas, lo cual muy pocas veces coincidira con los
supuestos tedricos (comportamiento optimizador) (Roca, 1998). Es mas, puede darse
el caso de que se generen reacciones adversas a los impuestos ecoldgicos si los contri-
buyentes asumen que el pago les da el derecho o el permiso para contaminar. Lo ante-
rior seria mas grave si los impuestos, mas alla de cierto nivel, desplazan la responsabi-
lidad (intrinseca) de las personas hacia el cuidado de la naturaleza, como argumentan
Bazin et al. (2004), lo cual reduciria la efectividad del instrumento e, incluso, podria
causar impactos perjudiciales para el medio ambiente. El logro de los objetivos ambien-
tales también esta sujeto a factores como la elasticidad de los bienes gravados, la exis-
tencia de sustitutos, la cantidad y la calidad de la informacion que posea la gente, etc.
En cuanto al tema distributivo, dado que los impuestos ambientales gravan bienes
como la energia, los combustibles y otros, pueden tener un impacto adverso en la equi-
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dad si los hogares de menos recursos gastan proporcionalmente mas en este tipo de
bienes. Adicionalmente, los impactos distributivos también se extienden a los benefi-
cios de la politica: en este aspecto, el tema se vuelve mas complejo pues dentro del
conjunto de beneficiarios estan las generaciones futuras (equidad inter-generacional) y,
en el caso de problemas ambientales de gran escala, quienes se benefician estan dis-
persos en todo el mundo (sin que tengan que soportar el costo de la medida) (Roca,
1998). Lo cierto es que el verdadero impacto distributivo de un impuesto ambiental
depende del bien o actividad gravada, del disefio especifico del impuesto, etc. Sin
embargo, si el resultado de aplicar un impuesto verde coincide con la percepciéon de
gue éste es regresivo por ser indirecto, se puede tomar algun tipo de medidas compen-
satorias debidamente focalizadas, como la desgravacion de un tramo basico de consu-
mo, la inclusién de tasas progresivas, la creacion de subsidios temporales, etc. Las
medidas compensatorias mencionadas, ademas de amainar los efectos perversos en la
equidad, pueden servir para obtener mayor aceptacion por parte de la sociedad y
mayor apoyo politico, lo cual resulta un punto clave en paises como el nuestro, donde
la politica ambiental ha sido laxa y el pago de impuestos una opcidon mas que una obli-
gacion. Esto no quiere decir que se deba recurrir a la aplicacion de tratamientos espe-
ciales siempre, pues complican el impuesto y socavan su efectividad ambiental
(PNUMA, 2010a).

2.3.2 La reforma fiscal verde

El uso de impuestos como complemento de las otras medidas de politica ambiental se
fue expandiendo hacia el empleo de otras herramientas fiscales. Asi, durante la déca-
da de los 90, los paises desarrollados asistieron a reformas fiscales que buscaban tras-
ladar las cargas fiscales desde los impuestos tradicionales hacia impuestos sobre la con-
taminacion y la degradacion del medio ambiente. Este tipo de reforma de los sistemas
tributarios tomo el nombre de “reforma fiscal verde”. La introduccién de impuestos
ecolégicos, estd acompafada de dos concepciones basicas complementarias y contro-
versiales: la existencia de una doble ganancia o “doble dividendo” y la necesidad de
mantener la neutralidad de los ingresos (Roca, 1998).

La hipdtesis del doble dividendo surge de la combinacion de los 2 objetivos de la tri-
butacion: el fiscal, recoleccion de ingresos, y el extrafiscal, correccion de fallos de mer-
cado, en particular, de externalidades. i Son estos objetivos complementarios o contra-
rios? La hipotesis del doble dividendo descansa en la premisa de la necesidad de que
cualquier aumento de impuestos ambientales deberia ir acompafado por una reduc-
cion de otros impuestos recaudatorios —la neutralidad en los ingresos—; ademas se
asume que los impuestos verdes tienen un efecto incentivador positivo mientras que
los otros impuestos tienen efectos distorsionadores negativos. Entonces, la reforma fis-
cal verde conlleva un primer beneficio —la mejora del medio ambiente porque crea
incentivos para patrones de consumo y produccidn menos contaminantes y mas efi-
cientes en el uso de recursos—y un segundo dividendo dado por la reduccion de las
distorsiones del sistema impositivo tradicional ante la disminucién de impuestos direc-

-20 -



tos: a la renta o al empleo (Jaeger, 2003). En palabras de Repetto et al. (1992), una
reforma fiscal verde implica transferir la carga tributaria desde los bienes econémicos
—empleo, produccién, consumo, ahorro— hacia los males ambientales —la polucion—.
Adicionalmente, se refiné el concepto de doble dividendo:

Goulder (1994) diferencia, en este sentido, entre el doble dividendo fuerte y débil de la
imposicion ambiental. Existe un doble dividendo débil cuando los ingresos ambientales
son reciclados para reducir otros impuestos distorsionantes y con ello contraer los costes
de bienestar creados por el impuesto ambiental, frente a la alternativa de devolverlos a
los ciudadanos mediante transferencias de tanto alzado. Por el contrario, existird un
doble dividendo fuerte cuando los costes de bienestar no ambientales creados por una
reforma fiscal verde son nulos o negativos. Es decir, cuando la suma de los costes prima-
rios y el efecto interaccion fiscal son compensados por los beneficios proporcionados por
el efecto reciclaje. (Referenciado en Rodriguez Méndez, 2005).

Sin embargo, no hay consenso acerca de lo que implica la hipétesis del doble dividen-
do ni sobre las pruebas que deberian llevarse a cabo para validar o refutar dicha hipé-
tesis (Jaeger, 2003). Las criticas van también en otras direcciones. Para Roca (1998), el
argumento de los efectos econémicos negativos de los tributos convencionales es exa-
gerado pues los precios relativos dependen de muchos otros factores que los distorsio-
nany no solo de los impuestos. Ademas se olvida que uno de los objetivos mas impor-
tantes de ciertos impuestos es la redistribuciéon. En ese sentido, los gravdamenes con-
vencionales, imponen un costo que no es tan contraproducente, sobre todo si permi-
te el cumplimiento de otros objetivos sociales. En esta linea se puede argumentar que,
debido a que vivimos en un mundo lleno de distorsiones, los impuestos ambientales
podrian interactuar negativamente con los existentes; si el efecto interactivo supera el
efecto positivo generado por la reduccion de algun impuesto tradicional mas distorsio-
nador que el ambiental, entonces el resultado final serd un aumento de costos y no
habria doble dividendo (Acquatella, 2005).

Roca (1998) también critica la condicion de la neutralidad de los ingresos porque ésta
restringe los beneficios que se podrian obtener de recaudaciones adicionales, como
financiar servicios Utiles con poco o nulo impacto ambiental, o simplemente disminuir
la insuficiencia en caso de que los ingresos publicos aun no alcanzaran un nivel sufi-
ciente; este Ultimo punto es especialmente importante en los paises en desarrollo como
sefala Acquatella (2005: 38)

Los paises de América Latina y el Caribe, en su estado actual de desarrollo institucional,
mas que sustituir impuestos tradicionales por otros cuyo costo social sea menor, como en
el caso de las reformas citadas, estan buscando consolidar y fortalecer sus regimenes fis-
cales. En este sentido, el andlisis presentado resalta nuevamente las ventajas que pueden
ofrecer los impuestos ambientales como opciones para expandir la base impositiva
mediante tributos que impliquen un menor costo social y contribuyan, al mismo tiempo,
a crear incentivos para el mejoramiento de la calidad ambiental de los paises.

Ademas, el requerimiento de neutralidad pone énfasis en los objetivos recaudatorios
de los impuestos ambientales, lo cual contradice su objetivo principal, la efectividad
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ambiental, que mas bien apunta hacia la caida de la recaudacion a medida que se ero-
siona la base imponible del impuesto. A esto se suma el hecho de que la introduccion
de impuestos verdes puede requerir mayor gasto publico, para compensar los efectos
sociales negativos, por ejemplo, y, en tal caso, la neutralidad seria una condicién exce-
sivamente restrictiva (Roca, 1998).

Si bien los procesos de reforma fiscal verde han seguido caminos diversos, se ha podi-
do obtener ciertas lecciones que también pueden ser aplicadas en el caso de la intro-
duccién de un impuesto verde puntual. Como se sefiald anteriormente, una de las cla-
ves para llevar a cabo una reforma fiscal ambiental exitosa, sobre todo para los paises
en desarrollo, es la existencia de la adecuada capacidad administrativa para la imple-
mentacion y el sequimiento y control del cumplimiento de la normativa ambiental, asi
como la disposicion de las autoridades ambientales a trabajar en equipo con las fisca-
les (Acquatella, 2005). Esto requeriria en principio la recoleccién de informacion perti-
nente que permita el disefio, el monitoreo y la elaboraciéon de indicadores que permi-
tan conocer las interacciones entre el medio ambiente y la economia (PNUMA, 2010a).
Otro punto importante es la introduccién gradual del paquete o del impuesto ambien-
tal, pues no hay que olvidar que los cambios de comportamiento tomaran un tiempo,
gue puede ser mayor o menor dependiendo de las estructuras de los mercados (acce-
50 a sustitutos mas amigables con el medio ambiente, calidad de dichos sustitutos, etc.)
y de otros factores mas subjetivos (como la comprensiéon de las consecuencias de cier-
to tipo de conducta o la conciencia de escasez de un recurso).

En otra instancia se considera que las cargas son mas efectivas que los subsidios para
lograr los objetivos ambientales (OECD, 2010a). En este tema, un primer paso deberia
ser la reforma de subsidios (y otros tratamientos preferenciales) ambientalmente noci-
vos (como los subsidios a los combustibles, tasas reducidas a los bienes energéticos) ya
gue éstos promueven actividades no sostenibles, son costosos para el fisco y no siem-
pre tienen un beneficio importante para los hogares mas pobres (son regresivos). Por
el otro lado, subsidios transitorios y bien direccionados podria darle mayor viabilidad
politica a una reforma fiscal verde, y ayudar a industrias que enfrenten problemas de
competitividad internacional causadas por el alza de precios de algunos insumos o a
aquellas que tengan barreras tecnolégicas durante un periodo de ajuste. Dentro de
este tema, debe limitarse el uso excesivo de otros mecanismos de compensacion como
exenciones o reducciones de las tasas a las industrias clave, porque debilitarian el obje-
tivo principal de la reforma fiscal verde (PNUMA, 2010a).

En cuanto la introduccién puntual de impuestos ambientales se recomienda hacer un
balance entre la cercania de la base imponible al “mal” que se intenta controlar y la
capacidad de gestion de la agencia que estaria a cargo de manejar el impuesto. La fija-
cion de la tasa también es un tema controvertido toda vez que, aun si se quisiera imple-
mentar un impuesto pigouviano (6ptimo tedrico), los costos marginales sociales de los
distintos tipos de contaminacion son dificiles de estimar en la practica. El asunto es aun
mas complejo, si lo que se pretende es poner una tasa que tome en cuenta las incer-
tidumbres a las que estamos expuestos por no tener un conocimiento cabal de todo lo
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gue la alteracion de un ecosistema conlleva (dada la imposibilidad de trasladar a valo-
res monetarios este y otros dafios subjetivos, como sefiala la economia ecolégica). Otra
alternativa es elegir una tasa impositiva lo suficientemente alta para inducir los cam-
bios en el comportamiento requeridos. Asimismo el disefo del tributo deberia incluir
una planificaciéon de cémo evolucionara en el tiempo, pues los efectos seran distintos
en el corto y largo plazos debido a que las inversiones en tecnologia limpia o la rein-
genieria de procesos, e incluso los patrones de consumo. Se recomienda que al menos
las tasas se ajusten a la evolucion de los precios para que mantengan el mismo incen-
tivo o que, incluso, estas vayan incrementandose a futuro, de tal forma que haya una
mayor penalizacion para quienes se rehdsan a cambiar su comportamiento contamina-
dor (PNUMA, 2010a).

Finalmente, no se puede cerrar esta discusion sin mencionar la necesidad de una coor-
dinacion a nivel internacional, sobre todo si la carga de los impuestos verdes recae de
forma importante en los bienes transables. Pero ademas de los temas de competitivi-
dad, estan los de procurar el cumplimiento de objetivos que nos conciernen a todos:
este es el caso de problemas ambientales como el calentamiento global.

De todo lo vista hasta ahora, se puede concluir que sea la introducciéon de un impues-
to ambiental puntual o sea la propuesta de una reforma fiscal verde, existen varios fac-
tores a tomar en cuenta. Desde |os intereses creados en contra de este tipo de medi-
das, el costo politico de optar por nuevos impuestos, la definicién de una politica
ambiental clara que delimite el uso de herramientas fiscales, la evaluacion previa y ex
post de los efectos, hasta la necesidad de construir capacidades y crear conciencia en
las instituciones y en la poblacion en general, requieren de un gran esfuerzo que sélo
sera posible si éste responde a las prioridades y anhelos de la sociedad.
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3. Impuestos verdes en la practica:
experiencias internacionales

| uso de impuestos y otro tipo de instrumentos econdémicos en la politica ambien-

tal tuvo sus inicios en los paises europeos, hacia el final de la década de 1980.

Segun Ekins (1999) el interés en este tipo de herramientas se desperté por: (i) la
mayor conciencia del poder y el potencial de los mercados en la politica publica; (ii) el
reconocimiento de las limitaciones del Estado y, en particular, de los sistemas de coman-
do y control en la politica ambiental; (iii) la preocupacion de que las regulaciones tradi-
cionales no estaban solucionando los problemas ambientales sino imponiendo costos
sustanciales, lo cual generd la necesidad de instrumentos de politica ambiental mas ren-
tables, y (iv) el deseo de progresar en la implementacion del principio “quien contami-
na paga”, de internalizar los costos ambientales en los precios relevantes y de integrar
la politica ambiental con otras areas. A esto se le sumé la dificil situacion econémica que
atravesaban los paises desarrollados a inicios de los 90, lo cual aumenté la preocupacién
por el desempleo y dio lugar a la posibilidad de reducir los impuestos al trabajo con la
introduccion de impuestos ambientales que compensaran la recaudacion.

Para Gago (2004), la introduccién de impuestos verdes fue parte de la evoluciéon nor-
mal de la reforma que los sistemas tributarios europeos habian iniciado a mediados de
los 80; tales reformas pusieron como prioridad los principios de eficiencia, equidad
horizontal y sencillez, lo cual inspiré los esquemas compensatorios y la inclinacion hacia
los impuestos indirectos (para ello se optd por la reduccion de las tasas marginales
maximas y de las tarifas Unicas del impuesto a la renta de personas y sociedades, res-
pectivamente, conjugada con la extensién de bases imponibles, la eliminacién de tra-
tamientos preferenciales, el incremento de los tipos minimos del IRPF y del IVA, etc.).
En este sentido, el siguiente paso —la Reforma Fiscal Verde— consistia en afianzar la ten-
dencia hacia la reduccion de las tarifas maximas y otros impuestos que encarecian el
empleo (como las contribuciones a la seguridad social) con la implementacion de
impuestos verdes (que cumplian con los principios prioritarios y generaban beneficios
adicionales —los ambientales—). Precisamente, la forma en la que se introdujo la impo-
sicion ambiental (como la contraparte de una reduccién de impuestos directos para
mantener el nivel de ingreso) dio origen a la idea de que la Reforma Fiscal Verde per-
mitiria obtener un “doble dividendo” a los paises que la implementaran.
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A pesar de ello, sélo un grupo de paises llevd a cabo cambios en todo su sistema fis-
cal, entre ellos estan: Finlandia, Suecia, Noruega, Dinamarca, Holanda, Reino Unido,
Alemania, Italia y Austria. Mientras que otros como Estados Unidos, Bélgica y Suiza
introdujeron impuestos verdes mediante leyes, pero no como parte de una reforma
global. Gago (2004).

En 1994 (5-6 anos después de que la Unién Europea diera énfasis a los instrumentos
econémicos en la politica ambiental), el uso de instrumentos de mercado se habia dise-
minado hacia los paises miembros, especialmente los escandinavos y Bélgica, Holanda
y Luxemburgo, aunque también paises como el Reino Unido, Francia, Italia y Alemania
ya habian empezado a aplicarlos. Asimismo, a pesar de ciertas trabas de implementa-
cion, también Polonia, Hungria y Estonia habfan iniciado el uso de impuestos y tasas
ambientales, y en los paises asiaticos, como Taiwan, Korea, Malasia, Tailandia y
Singapur, los instrumentos de mercado ya eran complemento de las regulaciones y
estandares (Ekins, 1999).

El cuadro 1 muestra la importancia de los ingresos generados por los impuestos
ambientales en los paises de la OECD. Se puede observar que, en promedio, el apor-
te de estos impuestos ha caido entre 1994 y 2008, del 2,46% del PIB al 2,13%
(1,89% a 1,59% si se toma el promedio ponderado). También su importancia dentro
de los ingresos tributarios se ha reducido en los paises miembros entre 1994 y el
2007: los impuestos ambientales pasaron de recaudar el 7,3% del total a recaudar el
6,5% en promedio (6,1% a 5,2% con ponderaciones) durante el periodo menciona-
do. Esta tendencia, en parte, responde a la caida de la demanda de combustibles fési-
les debido al incremento en los precios internacionales (OECD, 2010a). Otras razones
son la reduccion de los impuestos a la energia desde 1999, asi como el decrecimien-
to de la intensidad de la energia (medida del consumo de energia por unidad de PIB)
(Eurostat, 2010).

A pesar de que los impuestos verdes se han implementado no sélo en los paises des-
arrollados sino también en las economias emergentes, aun hace falta incrementar y
mejorar su uso: por ejemplo, es comun que las tasas que se cobran por la provision
de agua, tratamiento de desechos y el uso de los recursos naturales estén infra-valo-
radas. Ademas, la OECD estimé que si todos los paises industrializados redujeran sus
emisiones, hasta el 2020, en un 20% comparado con las de 1990, mediante
impuestos, ese ano los recaudos alcanzarian el 2,5% del PIB en todos ellos. (OECD,
2010a).

La Unién Europea reconoce cuatro subgrupos de impuestos ambientales, segun la base
imponible: (i) Los impuestos a la energia que incluyen a los bienes energéticos usados
para el trasporte (ej. diesel, gasolina) y para usos estacionarios (e]. gas natural, electri-
cidad); también los impuestos al carbono o al CO, se incluyen en esta categoria para
fines de estimacion de las estadisticas porque éstos corresponden a la tercera catego-
ria. (ii) Los impuestos al transporte que gravan la propiedad o el uso de vehiculos moto-
rizados. (iii) Los impuestos a la contaminacion que recaen sobre las emisiones al aire y
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al agua, asi como también al manejo de residuos y al ruido. (iv) Los impuestos a los
recursos que se refieren mas bien a su uso o a la extraccién de materiales (Eurostat,
2010). Una recopilacién mas amplia de las bases imponibles de los impuestos verdes
existentes en Europa se indica en el grafico 1.

Cuadro 1. Recaudacién de impuestos ambientales como porcentaje del PIB.
Paises de la OECD. Varios anos.

Pais 1994 2000 2008
Australia 2,53 2,43 1,84
Austria 1,90 2,42 2,40
Belgium 2,21 2,25 1,96
Canada 1,67 1,37 1,09
Chile 1,19 1,53 1,01
Czech Republic 2,73 2,64 2,68
Denmark 4,00 4,80 4,25
Finland 2,70 3,15 2,73
France 2,26 2,22 1,74
Germany 2,41 2,34 2,19
Greece 3,53 2,71 2,13
Hungary 2,89 3,04 2,89
Iceland 2,74 2,98 1,97
Ireland 3,21 2,84 2,37
[taly 3,77 3,22 2,52
Japan 1,69 1,75 1,59
Korea 1,98 2,73 2,52
Luxembourg 3,23 2,78 2,51
Mexico 1,67 1,32 -1,59
Netherlands 3,41 3,75 4,49
New Zealand 1,50 1,36 1,10
Norway 3,43 2,89 2,40
Poland 1,52 1,97 1,94
Portugal 3,47 2,73 2,62
Slovak Republic 2,77 2,11 1,96
Spain 2,19 2,14 1,65
Sweden 2,76 2,74 2,59
Switzerland 1,96 2,07 2,00
Turkey 1,11 2,38 3,34
United Kindom 2,80 3,01 2,36
United States 1,10 0,96 0,77
Arithmetic average 2,46 2,47 2,13
Weighted average 1,89 1,78 1,59

NOTA: las tasas y contribuciones no estan incluidas
Fuente: OECD (2010b). http://wwwz2.oecd.org/ecoinst/queries/Taxinfo.htm
Elaborado por: Centro de Estudios Fiscales
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Manteniendo la clasificacion de la Eurostat, para los 27 paises miembros de la Unién
Europea (UE-277), en el 2007, los impuestos a la energia fueron los mas representati-
vos en términos de recaudacion: el 72% de los recaudos de impuestos verdes corres-
pondi6 a los energéticos, el 24% a los de trasporte y el restante 4% ingresé por las
otras dos categorias (recursos y contaminacion).

Los impuestos a la energia de los 27 estados miembros, alcanzaron casi el 2% del PIB,
en promedio. Bulgaria es el pais que mas recauda (en proporcién) este tipo de impues-
tos (3% de su PIB). En cuanto a los impuestos al transporte, los ingresos generados por
la UE alcanzan el 0,6% del PIB, y Dinamarca es el que mayor proporcién al PIB presen-
ta en este tipo de impuestos ambientales: sobre el 2% de su PIB. También en paises
como Malta, Chipre, Holanda, Noruega, Irlanda y Finlandia estos impuestos son impor-
tantes; representan mas del 1% del PIB. Finalmente, los ingresos generados por los
impuestos al uso de recursos y a la contaminacion apenas alcanzaron el 0,2% del PIB
de la UE-27; Dinamarca, una vez mas presento la mayor recaudacién por este tipo de
impuestos, la cual representé el 1,4% del PIB. (Eurostat, 2010).

Mas alla de las cifras de recaudacién, es importante notar que, aunque limitada, ya exis-
te evidencia sobre la efectividad de las reformas tributarias verdes. Por ejemplo, el estu-
dio de Barker et al. (2009) concluye que las reformas tributarias energéticas lograron
reducir la emision de gases de efecto invernadero (GEl) alrededor del 6% en paises
como Suecia y Finlandia, y entre 2 y 3% en Alemania y Dinamarca; asimismo, el incre-
mento de los precios de los combustibles (altamente inducido por impuestos) se asocian
a una caida del 13% en la demanda de estos productos en 9 afios (PNUMA, 2010a).

En América Latina, gran parte de paises tiene impuestos que gravan a los combusti-
bles; son impuestos ambientales en su concepcién mas amplia, si bien su creacién ha
respondido principalmente a las necesidades de recaudacién. Por ejemplo, segun datos
de la CEPAL — CEPALSTAT®, en el 2009, Argentina recaudo algo mas del 1% del PIB por
concepto de impuestos a los combustibles (que incluyen combustibles liquidos, gas oil,
diesel oil y kerosene, y gas natural comprimido); Paraguay recaudé 1,55% del PIB por
igual concepto (impuesto selectivo al consumo y combustibles). Chile también recau-
do un porcentaje considerable (0,82% del PIB) por medio de su impuesto a los produc-
tos especificos a los combustibles que contempla: derechos de explotacién, combusti-
bles automotrices, petréleo diesel, automdviles a gas licuado y otros. Paises mas cerca-
nos al Ecuador, como Colombia (con el Impuesto Global que es una tasa fija en mone-
da nacional para las gasolinas y el diesel mas la sobretasa de un 25% sobre el precio
de venta al publico de referencia por galén para las gasolinas y de un 6% para el
Diesel) y Pert (con el impuesto selectivo al consumo-combustibles), recaudaron 0,28%
del PIB 'y el 0,57% del PIB, respectivamente, en el 2009.

7 La UE-27 estd compuesta por los siguientes paises miembros: Austria, Bélgica, Bulgaria, Chipre,
Republica Checa, Dinamarca, Estonia, Finlandia, Francia, Alemania, Grecia, Hungria, Irlanda, Italia,
Letonia, Lituania, Luxemburgo, Malta, Holanda, Polonia, Portugal, Romania, Eslovaquia, Eslovenia,
Espana, Suecia y el Reino Unido.

8  http://websie.eclac.cl/sisgen/Consultalntegrada.asp
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Grafico 1. Bases imponibles de los impuestos ambientales
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El hecho de que la mayoria de paises tengan impuestos a la energia como un compo-
nente importante de otros impuestos ambientales tiene ldgica debido a las ventajas que
este tipo de tributo representa. En primer lugar, y esto es cierto para la mayoria de
impuestos verdes, debido a que los problemas ambientales estan inter-relacionados, la
correccion de uno de ellos también mejorara otras areas (Ekins, 1999); sin embargo, el
uso de energias se asocia a gran cantidad de problemas que afectan mas de cerca a la
gente (contaminacién atmosférica, congestion, ruido), lo cual hace mas facil lograr el
apoyo necesario. En segundo lugar, se podria gravar a las pocas fuentes de energia de
un pais a un menor costo y con las consecuencias magnificadas a nivel de consumido-
res. Tercero, la relacion entre el uso de los principales tipos de combustibles fésiles y las
emisiones es conocida, estable y predecible. La cuarta ventaja, que resulta especialmen-
te importante para los paises en desarrollo aun en la busqueda de mas fuentes de ingre-
sos, es que los combustibles fésiles son una amplia base imponible, por lo que un
impuesto a este tipo de bienes (que generalmente esta disefiado para controlar mas que
para evitar su uso) puede ser una fuente de ingresos relativamente estable. (Prust, 2005).

Si bien los objetivos recaudatorios de los impuestos ambientales primaron en un inicio, la
realidad es diferente hoy. En efecto, los impuestos verdes se han convertido en un com-
ponente de planes mucho mas ambiciosos, que van mas alla de una reforma fiscal verde,
hacia una economia verde. La evidencia innegable de los problemas ambientales y su
impacto en la salud, la economia y hasta las relaciones sociales, junto con la crisis econ6-
mica que estalld en el 2007, son hechos, entre otros, que han puesto en entredicho los
patrones de acumulacién tradicionales y han impulsado acciones hacia la construccion de
economias caracterizadas por inversiones en sectores que mejoran el medio ambiente o
reducen los riesgos ambientales y la escasez de recursos naturales como la energia reno-
vable, las tecnologias limpias, la mejora en el tratamiento de residuos, la agricultura sus-
tentable, el manejo de bosques, etc. (un ejemplo es la Iniciativa Economia Verde® impul-
sada por el Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente).

Ante la importancia que ha cobrado el manejo adecuado de recursos y la conservacion
de la naturaleza, se ha hecho imperante la necesidad de una politica ambiental mas
efectiva, que conjugue tanto el rol del Estado como el de los sectores privados de la
sociedad en la busqueda de una vida digna a largo plazo (sostenible), lo que en
Ecuador se ha llamado el Buen Vivir. Las experiencias de otros paises, si bien no son
concluyentes, dan un indicio de que la aplicaciéon de impuestos ambientales tiene
impactos positivos en el medio ambiente. Lo que aln no es evidente es la existencia de
un doble dividendo, ni de si los paises en desarrollo podran beneficiarse de éste, pues
la mayoria aun se enfrenta a presiones fiscales bajas y, dadas las necesidades pendien-
tes de gran parte de la poblacién, se requiere incrementar las bases imponibles mas
que compensar los nuevos ingresos con recortes en otros. El camino recorrido es dis-
tinto en cada zona del planeta, lo cierto es que este tema aun es materia de acalora-
dos debates a nivel internacional. Lo importante es que esa discusion se traslade al
ambito nacional, en el caso ecuatoriano, y que se sigan generando experiencias nove-
dosas encaminadas a proteger nuestro planeta.

9 Mas informacion sobre esta iniciativa se puede encontrar en: www.unep.org/greeneconomy/
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4. Una aproximacion a la
contaminacion en Ecuador

n lo que resta del documento, se presenta tres simulaciones de un impuesto

verde, en términos de recaudacion y progresividad. Para ello se requiere antes,

acoplar la definicién de impuesto ecoldgico para el caso ecuatoriano. Aunque se
requeriria un concepto homologado para efectos de comparaciones a nivel internacio-
nal, los preceptos de la Constitucion Politica de la Republica vigente exigen un concep-
to amplio, segun el objetivo de su creacion. En este sentido, los impuestos verdes se
pueden definir como aquellas obligaciones monetarias o en especie de los ciudadanos
con el Estado (en sus distintos niveles), sin contraprestacion directa, cuyo objetivo es
incentivar “conductas ecoldgicas responsables” o cuyo efecto altera la conducta de los
sujetos pasivos de forma favorable para el medio ambiente.

Una de las limitantes en el disefio de la politica publica es contar con datos, de fuen-
tes confiables y de calidad (datos homogéneos, consistentes, comparables). Esta pro-
blematica es mas grave cuando se requiere informacion sobre recursos naturales o con-
taminacién ambiental, principalmente porque los sistemas de estadisticas han sido con-
cebidos sobre un paradigma crematistico y han dejado a un lado la contabilidad de las
cuentas fisicas.

La contaminaciéon ambiental se genera en dos ambitos: en la produccién y/o en el con-
sumo de un determinado bien o servicio. Debido a las limitantes de informacién, este
trabajo hace una estimacion de la contaminacién generada por el sector productivo
ecuatoriano, Unicamente, y no considera la contaminacion en la esfera del consumo.
Ademas, se concentra en las emisiones de didxido de carbono producidas por el con-
sumo de combustibles y energia eléctrica. Esto limita ain mas el analisis porque no se
toma en cuenta la emisién de otros gases de efecto invernadero ni otras fuentes de
contaminacién que degradan el agua y el suelo.

Este estudio utiliza la informacion del formulario de declaracion del Impuesto a la Renta
de sociedades, para los aflos 2008 y 2009, el cual incluye todo el balance contable de
cerca de 80 mil empresas que han declarado los dos afos. Este balance detalla el nivel
de consumo anual (en dolares) de combustible, energia eléctrica y agua potable de las
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sociedades. Otras fuentes de informacién utilizadas son las tablas de Oferta —
Utilizacion del Banco Central del Ecuador (BCE), la encuesta de manufactura del INEC,
los precios reportados por Petroecuador, el Consejo Nacional de Electricidad (CONE-
LEC) y la investigacion realizada por la Organizacion de las Naciones Unidas para el
Desarrollo Industrial (ONUDI); también se utiliza como informacién de apoyo la propor-
cionada por el Ministerio de Ambiente, la Superintendencia de Compafias y el
Ministerio de Energia.

La cuarta parte del documento se compone de tres secciones: la primera detalla la
metodologia utilizada para estimar las emisiones de CO, que se generaron en el sec-
tor productivo; la segunda describe los resultados encontrados para los afios 2008 y
2009, y la tercera seccion realiza un ejercicio de simulacion de impuestos al carbono y
evalla los impactos sobre la progresividad de dicha politica tributaria.

4.1 Metodologia de estimacion

La principal fuente de informacién es la declaraciéon del Impuesto a la Renta de socie-
dades (formulario 101). La tabla Oferta-Utilizacién y la Encuesta de Manufactura del
ano 2007 sirvid para determinar en qué proporcién las actividades econdémicas utiliza-
ron los distintos tipos de combustible: diesel, gas licuado de petréleo (GLP), gasolina y
otros combustibles residuales. Esta informacion también sirvié para determinar los fac-
tores de utilizacion de electricidad y agua.

Para la energia eléctrica se utilizd los precios del sector industrial del periodo analiza-
do; el consumo de combustible se obtuvo de las estadisticas entregadas por
Petroecuador - Petrocomercial. Una vez obtenidos el consumo en unidades fisicas de
combustible y energia eléctrica, estas fueron transformadas a emisiones de CO,, segun
se detalla a continuacion.

4.1.1 Célculo de las emisiones de CO, por el consumo de combustible

La informacion de base fue el consumo de combustible, en dolares, declarado por las
sociedades en el formulario 101 de Impuesto a la Renta. Debido a que las empresas no
detallan en su declaracién cuanto consumen de cada combustible, se usé los factores
de utilizacién promedio estimados en la Encuesta de Manufactura del ano 2007. De esta
forma, se determiné un precio promedio ponderado™ de los combustibles. Al dividir el
consumo en dolares para dicho precio, se obtuvo una aproximacion del consumo de
combustibles en unidades fisicas (galones), como se detalla en la siguiente expresion:

10 La ponderacion de cada combustible responde a la utilizacion promedio de cada tipo de combustible
que realiza la industria. En este caso, el diesel resultd con la ponderacién mas alta. Para el caso de las
empresas que realizan transporte aéreo se utilizd el precio del combustible de avién que reporta
Petrocomercial.
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Consumo combustibles formulario 101 (US$)

Consumo combustible (gal)= - - . :
Precio promedio ponderado/galén (diesel, gasolina, otros) (1)

Ecuador no cuenta con informacién sobre la cantidad de emisiones de CO, generadas
por unidad monetaria de produccién. Sin embargo, con el fin de aproximar este indi-
cador y para conocer el aporte de cada sector econémico al volumen total de emisio-
nes contaminantes por el consumo de combustibles, se utilizé un coeficiente fijo de
cuanto CO, genera cada actividad. De forma puntual, el coeficiente calcula el volumen
de CO, (toneladas) que se desprende en el momento de quemar un galén de combus-
tible. Para transformar el consumo de combustibles se utilizé el factor de conversién
0,01119 Ton CO,/galén de diesel.™

Emisiones CO, por Consumo de combustible
= Consumo de combustible (gal) =« 0,01119 (Ton CO,/gal) (2)

Un supuesto adicional es que las firmas no mantienen un stock de combustible sin con-
sumir, de tal forma que se asume que todas las compras de combustible fueron utili-
zadas en el proceso productivo durante el afo. Para no contabilizar dos veces el con-
sumo de combustible, se excluyé a todas las distribuidoras debido a que los costos de
combustible declarados por estas empresas corresponden a las ventas realizadas a las
otras industrias.

4.1.2 Calculo de las emisiones de CO, por el consumo de energia eléctrica

En el formulario 101, las empresas declaran de forma agregada el consumo anual de
servicios basicos, en donde se incluye energia, agua y telecomunicaciones. Esto limita
la estimacion porque no existe el dato del consumo directo de energia de las industrias.
Para poder separar el consumo de energia del resto de servicios basicos, se empled los
factores de utilizacion de estos insumos segun la tabla oferta-utilizacion (TOU) del afo
2007, elaborada por el BCE, la cual permitié estimar el consumo de energia (en dola-
res) que realizaron las sociedades durante el afilo 2008 y 2009. A este consumo de
energia estimado se le dividio para el precio del Kilowatio-hora y se obtuvo el consu-
mo de energia en unidades fisicas (KWh). Para las empresas que pertenecen a la acti-
vidad de comercio se aplico la tarifa comercial, mientras que para el resto de empresas
se utilizé la tarifa industrial. El calculo respondio a la siguiente formula:

Energia Eléctrica (US$)
Precio industrial, comercial (ddlares /KWh) (3)

Consumo Total Energia Eléctrica (KWh) =

Hay que tener en cuenta que la generacion de electricidad es de diferentes fuentes:
hidraulica, térmica, edlica, fotovoltaica o solar. En el Ecuador, la oferta de electricidad
del afio 2008 fue: 59% hidraulica, 38% térmica y 3% energia importada (Cadena,

11 El coeficiente utilizado fue obtenido de la fundacién CarbonCapture.Us: Steve Sandrio (2008). Carbon
Conversion Calculator Methods Report. Intelligentsia International, Inc. (www.carboncapture.us.)
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2010). Para estimar de forma precisa las emisiones de CO, se debi¢ diferenciar tales
fuentes de energia. Tomando en cuenta los porcentajes de consumo de energia térmi-
ca e hidraulica del Balance del Sector Energético se tiene:

Oferta Energia Hidraulica
Oferta Energia (Hidraulica+Térmica) (4)

% participacion Energia Hidrdulica=

Oferta Energia Térmica

% participacion Energia Térmica= . . .
Oferta Energia (Hidraulica+Térmica) (5)

Asi se calcula el consumo de energia por cada fuente de la siguiente forma:

Consumo Energia Hidraulica (KWh)
= Consumo Total Energia Eléct. (KWh) = % participacién Energia Hidraulica (6)

Consumo Energia Térmica (KWh)
= Consumo Total Energifa Eléctrica (KWh) = % participacion Energia Térmica (7)

Al igual que el combustible, mediante coeficientes fijos se puede aproximar las emisio-
nes de CO, que produce la generacién de una unidad fisica de electricidad. Para la
energia térmica se utilizé el factor 0,000285 Ton CO,/KWh vy para la energia hidrauli-
ca el factor es 0 Ton CO,/KWh."

Emisiones CO, por Consumo de Energia Térmica
= Consumo de Energfa Térmica (KWh) = 0,000285 (Ton CO,/KWh) (8)

4.2 Emisiones de CO, de las sociedades: afios 2008 y 2009

Si bien la metodologia empleada no es perfecta, existen algunos puntos a favor. Uno
de ellos es que los coeficientes de transformacién a CO, corresponden a la reaccion
quimica que se produce al guemar un galén de combustible o a la utilizacién de ener-
gia térmica, la cual es practicamente la misma en cualquier proceso productivo; al ser
una reaccion quimica no varia demasiado por la tecnologia que se utilice. Otra de las
fortalezas es que los precios del combustible, de la energia y del agua potable estan
regulados, lo cual evita la variabilidad del precio en cada mercado. Esto permite esti-
mar de forma mas precisa el consumo de cada insumo en unidades fisicas.

Por otro lado, la metodologia tiene algunas limitaciones: (1) se considera factores fijos
de CO, para cada empresa sin tener en cuenta las medidas que puede tomar cada
firma para reducir los niveles de contaminacién; (2) se asume una estructura de precios
similar para el combustible y para la electricidad, y (3) se aplica factores promedio de
utilizacion de combustibles y de electricidad.

Mas alla de estas limitaciones, con la informacion disponible se logré estimar los nive-
les de emisiones de CO, a nivel micro (por empresa), lo cual permite una descripcion

12 Consulta a la Corporacion ENYA (Energia y Ambiente). La energia hidraulica tiene un factor de cero por-
que proviene del aprovechamiento de las energias cinética y potencial de la corriente del agua, saltos de
agua o mareas.
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detallada de la contaminacion atmosférica generada en el sector productivo. El grafico
2 muestra la relacion entre las emisiones de CO, del consumo de combustible y el nivel
de ingreso de las sociedades, para los anos 2008 y 2009.

Grafico 2. Emisiones de CO, por consumo de combustible e ingresos de las sociedades
(afios 2008 y 2009)
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Fuente: Base de Datos SRI
Elaborado por: Centro de Estudios Fiscales

El diagrama de la izquierda en el grafico 2 muestra la relacion entre emisiones de CO,
e ingreso para el ano 2008, mientras que el diagrama de la derecha presenta los datos
para el afio 2009. Los resultados son similares en ambos afios: la dispersion de los
datos entre 2008 y 2009 no se modifica sustancialmente. Esto confirma, a simple vista,
la consistencia de los resultados obtenidos, no se puede identificar datos atipicos. Hay
gue mencionar que el grafico no estd completo: se eliminé de la figura los datos de
empresas que presentaron una gran cantidad de emisiones de CO, y/o grandes volu-
menes de ingresos a fin de que el grafico no pierda la escala visual.

El grafico 3 muestra la misma relacién que antes, pero esta vez para las emisiones de
CO, producidas por el consumo de energia eléctrica. El grafico 3 también esta limita-
do a un nivel de emisiones e ingresos determinados para no perder la escala visual. Las
emisiones de CO, guardan consistencia entre el aflo 2008 y 2009; la dispersiéon en
ambos afios mantiene la misma estructura con ligeros cambios entre uno y otro.
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Grafico 3. Emisiones de CO, por consumo de electricidad e ingresos de las sociedades
(afos 2008 y 2009)
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Fuente: Base de Datos SRI
Elaborado por: Centro de Estudios Fiscales

Las emisiones de CO,, tanto por el consumo de combustible como por el consumo de
electricidad, muestran una concentraciéon de las sociedades en la parte inferior de los
graficos. En el caso del combustible (grafico 2), existe un gran numero de sociedades
de altos y bajos ingresos que mantienen relativamente bajos niveles de contamina-
cion.” No obstante, a medida gue aumenta el ingreso hay menos sociedades con bajos
niveles de contaminacién. Esta relacién no se observa en el caso del grafico 3, donde
la concentraciéon de sociedades en la parte inferior del grafico se mantiene para cual-
quier nivel de ingreso.

El consumo de combustible y electricidad forma parte importante de la funcién de pro-
duccién de las empresas, pues son insumos determinantes en las actividades de manu-
factura o pesca. Por ello es importante distinguir los niveles de contaminacion por acti-
vidad econdmica, ya que cada rama productiva usa volumenes diferentes de energia.
El gréfico 4 muestra la relacién entre emisiones de CO, totales (emisiones por combus-
tible mas emisiones por consumo de energia térmica) y los ingresos, desagregada por
las distintas ramas de actividad. Este grafico permite observar cual es la relacién que
existe entre la generacion de ingresos y las emisiones de diéxido de carbono en cada
una de las actividades econémicas.

13 Notese que el andlisis se realiza en términos relativos; puede ser que en términos absolutos las emisio-
nes de CO, estén fuera de los rangos permitidos.
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Grafico 4. Emisiones de CO, e ingresos de las actividades econémicas
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Fuente: Base de Datos SRI
Elaborado por: Centro de Estudios Fiscales

Al desagregar por actividad econémica se puede apreciar que las actividades de
Agricultura, Pesca, Hoteles y Restaurantes, Manufactura y Trasporte evidencian una
correlacion directa entre las emisiones de CO, y los ingresos; en otras palabras, mayo-
res niveles de ingreso estan asociados con mayores niveles de contaminacion. Por el
contrario, actividades como Comercio, Intermediacién financiera, Administracion
publica o Ensefianza no presentan una relacion clara entre las emisiones de CO, y los
ingresos. Como es l6gico, en actividades de servicios o comercio, el combustible y la
electricidad no son insumos directos de la produccion como sucede en el caso de la
manufactura o la pesca. En términos absolutos, se estima que el sector productivo
ecuatoriano generé 11,16y 11,11 millones de toneladas de didxido de carbono en los
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anos 2008 y 2009, respectivamente'. El cuadro 2 muestra como se distribuyen las emi-
siones de CO, por rama de actividad.

Cuadro 2. Emisiones de CO, por actividad econémica (afio 2008 y 2009)
En millones de toneladas

Actividad 2008 | 2009 | total 2008-2009
Industrias manufactureras 2,44 2,23 4,67
Transporte, almacenamiento y comunicaciones 2,54 1,89 4,43
Suministros de electricidad, gas y agua 0,86 2,48 3,33
Explotacién de minas y canteras 1,86 0,85 2,71
Comercio 0,69 0,65 1,34
Administracion publica y defensa 0,65 0,67 1,33
Actividades inmobiliarias, empresariales y de alquiler 0,48 0,56 1,04
Pesca 0,45 0,50 0,94
Construccion 0,40 0,53 0,93
Agricultura, ganaderia, caza y silvicultura 0,42 0,39 0,82
Otras actividades comunitarias sociales y personales de tipo servicios 0,11 0,12 0,22
Intermediacién financiera 0,09 0,08 0,17
Hoteles y restaurantes 0,09 0,08 0,17
Actividades de servicios sociales y de salud 0,05 0,05 0,10
Ensenanza 0,04 0,04 0,08
Total 11,16 | 11,11 22,27

Fuente: Base de Datos SRI
Elaborado por: Centro de Estudios Fiscales

Las Industrias Manufactureras fueron las principales contaminantes con 4,67 millones
de toneladas de CO, generadas entre el 2008 y 2009. Siguen las actividades de:
Transporte, Suministros de Electricidad, Explotacién de Minas, Comercio vy
Administracion Publica. A su vez, se observa que la contaminacién esta altamente con-
centrada: las tres actividades mas contaminantes acumulan el 55% de la contamina-
cion total.

Para determinar de forma precisa como se distribuye la contaminacion y cual es la rela-
cion con el nivel de ingresos se acudioé a las herramientas de la economia de la des-
igualdad (curvas de Lorenz y concentracion). El grafico 5 presenta la curva de Lorenz
del ingreso empresarial (Ly(p)) y la curva de concentraciéon de las emisiones de CO,
totales (Cp(p)) (por quema de combustible mas consumo de energia)®.

14 Segun la CEPAL, al afio 2007 las emisiones de CO2 en Ecuador alcanzaron los 29,9 millones de tonela-
das; parte de la discrepancia se debe a que el dato mencionado considera el total de emisiones de la
quema de combustibles fosiles y la produccion de cemento, lo cual incluye la contaminaciéon vehicular
generada por los hogares.

15 La curva de concentracién tiene la misma interpretacion que la curva de Lorenz, la diferencia es que la
variable analizada (eje Y) se ordena de acuerdo a otra variable y no a si misma (eje X). En este caso la
curva de concentracion de CO2 esta ordenada por el ingreso de las sociedades.
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Gréfico 5. Curva de Lorenz del Ingreso y Curva de Concentracién
de las emisiones de CO, (afio 2009)
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Fuente: Base de Datos SRI
Elaborado por: Centro de Estudios Fiscales

En primer lugar, el grafico 5 permite observar que ambas curvas estan ubicadas cerca
al eje X hasta el percentil 65 (aproximadamente), esto indica que el 65% de las socie-
dades apenas generan una proporcion del ingreso y de la contaminacion total, por lo
tanto su concentracion es marginal. A partir del percentil 70 se observa que existe una
acumulacién tanto de ingresos como de contaminacion. Pero la relacién mas interesan-
te que se desprende del grafico 5 es que la curva de Lorenz del ingreso esta superpues-
ta a la curva de concentracion de la contaminacion. Esto pone en evidencia que, para
todos los percentiles de ingreso, las firmas acumulan un porcentaje del ingreso total
igual a su participacion porcentual en la contaminaciéon total generada. Lo anterior
refleja que el combustible y la electricidad forman parte importante de la funciéon de
produccién por lo que, mayores niveles de consumo de combustible y electricidad,
estan inequivocamente relacionados con una mayor renta de las sociedades. Debido a
gue las curvas de Lorenz y de Concentracion en el grafico 5 estan superpuestas, no es
posible establecer una relacidon de orden entre ambas curvas, es decir, no se puede dis-
tinguir cudl esta por encima y cudl esta por debajo. Para solventar este inconveniente
se obtiene la diferencia entre la curva de Lorenz del ingreso y la curva de concentra-
cién de la contaminacion (Ly(p)—Cp(p)) para cada percentil de ingreso, de tal forma que
se puede construir una nueva curva de esta operacion (grafico 6). Si (Ly(p)—Cp(p)) <0,
la curva de concentraciéon de la contaminacion esta por encima de la curva de Lorenz
del ingreso, lo cual implica que los primeros percentiles (las sociedades de menores
ingresos) acumulan una mayor proporcién de contaminacién que de ingresos —estas
empresas serian “ambientalmente” menos eficientes—. Si, por el contrario, (Ly(p)-
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Cp(p)) > 0, la curva de Lorenz del Ingreso esta por encima de la curva de concentra-
cion de la contaminacion, lo cual implica que las empresas de menores ingresos acu-
mulan una proporcién del ingreso mayor que la de contaminacién —serian “ambiental-
mente” mas eficientes—.

Gréfico 6. Diferencia entre la curva de Lorenz del ingreso y
la curva de concentracién de la contaminacién (afio 2009)
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Fuente: Base de Datos SRI
Elaborado por: Centro de Estudios Fiscales

En el gréfico 6, la diferencia entre la curva de Lorenz y la curva de concentracion pre-
senta valores menores a cero hasta el percentil 97 de la distribucion. Esto indica que,
en términos relativos, las empresas de menores ingresos acumulan mas de la contami-
nacién que del ingreso total. Por el contrario, a partir del percentil 97 esta diferencia
se hace positiva, indicando que el 3 por ciento de las sociedades de mayores ingresos
acumulan una proporcién del ingreso total mayor que la proporciéon de contaminacién
gue les corresponde. Hay que destacar que la diferencia absoluta (eje Y del grafico 6)
no presenta valores elevados. La diferencia positiva mas grande es de 0,015 mientras
que la diferencia mas negativa es de -0,005 (grafico 6).

4.3 Simulacién de la introduccién de un impuesto al CO, en Ecuador

Los impuestos ambientales no han sido utilizados ni discutidos dentro de la politica
ambiental en Ecuador. Primero, la escasa conciencia sobre la degradacién ambiental del
sector productivo y de la ciudadania ha restado importancia al debate social y politico,
como se mencioné anteriormente. Segundo, como es mas barato contaminar ilimita-
damente (a corto plazo y si sélo se toma en cuenta los costos financieros y politicos),
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se optd por esquemas de regulacion laxos; nunca fue parte de la agenda politica redu-
cir los niveles de contaminacion. El beneficio econémico impulsado por la no conside-
racion de los costos ambientales (debido al bajo nivel de regulacién) ha hecho que los
grupos de poder aboguen por una politica ambiental que satisfaga sus intereses, lo
cual le ha restado fuerza a la capacidad institucional de los organismos ambientales
gubernamentales y ha impedido que se suscite el cambio de la matriz productiva,
desde un modelo extractivista con bajos niveles de tecnificacion hacia un modelo inten-
sivo en los servicios y el conocimiento.

En este sentido es necesario instaurar mecanismos econémicos para el control de la
contaminacién que apoyen de forma complementaria a la regulacién ambiental ya
existente, sin que esto implique que los mecanismos de regulacion vigentes deban des-
aparecer o ser sustituidos por los instrumentos econdmicos. Por el contrario, se trata
de disefar una politica complementaria. Como sefialan Roca y Puig (2010), lo aconse-
jable es la utilizacién simultanea de instrumentos econdémicos y no econémicos para
combatir la degradacion ambiental.

Si bien es cierto que los paises europeos han instaurado impuestos ambientales con
relativo éxito, al momento de disefar este tipo de instrumentos econémicos para el
caso de economias en desarrollo, como la ecuatoriana, se hace indispensable conside-
rar un factor adicional al principio de “quien contamina paga”: se debe tener en cuen-
ta la capacidad de contribuir que tengan los agentes que se veran afectados por el
impuesto ambiental, es decir, la progresividad econémica del instrumento se torna
especialmente importante. El principio de progresividad establece que los individuos de
menores ingresos deben contribuir al pago del impuesto en menor cuantia que los indi-
viduos de mayores ingresos. La progresividad se mide a través del indice de Kakwani,
gue se define como:

K: CT* Gy,
donde ,Cy es la curva de concentracion de la carga tributaria (ordenada por la renta
bruta) y , Gy, el Gini del ingreso. Valores menores a cero en el indice de Kakwani indi-
can que el impuesto es regresivo, mientras que valores positivos revelan que el impues-
to es progresivo, y si el indice es igual a cero, se trata de un impuesto proporcional.

Con esto en mente, se simularon dos tipos de impuestos:

A. Un impuesto fijo de 15 ddlares por tonelada de CO,
B. Dos impuestos con tarifas progresivas (en el sentido econémico)

En ambos casos, se lleva a cabo una simulacion estatica, sin incorporar ningun tipo de

comportamiento a los agentes. Ademas, se asume que no existe evasién por parte de
las firmas.
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La simulacion A aplica una tasa de 15 dolares por cada tonelada de diéxido carbono
emitido. Se propone este valor pues es un aproximado del precio que se paga por emi-
tir el equivalente a una tonelada de CO, en el mercado europeo "*'”.Aplicando este
valor a las estimaciones de CO, por empresa, se obtiene una recaudacion anual de 167
millones de dolares en el ano 2009%. Esta estimacién incluye el pago de todas las socie-
dades que presentaron su declaracién en ese afio, excepto las distribuidoras de combus-
tible. Este impuesto significaria un incremento de 14,3% en el costo del combustible
para las empresas. De forma equivalente, y mas légica, se podria entender como el
recorte del subsidio a los combustibles en el mismo porcentaje. Lo anterior es equiva-
lente a un incremento de 0,147 US$/galéon de gasolina o de 0,168 US$/galén de diesel.

En el caso de la simulacion B, se utilizé una tabla progresiva para el impuesto a las emi-
siones de didxido carbono, tomando siempre como unidad de medida la tonelada. En
éste caso se simularon dos impuestos: uno con una tarifa maxima de 15 dolares la
tonelada y otros con una tarifa maxima de 20 ddlares la tonelada. Los dos impuestos
con tarifas progresivas se presentan en el cuadro 3.

Cuadro 3. Tabla progresiva del impuesto sobre el CO,
Impuesto 1 Impuesto 2

tonelas de CO, USD/Ton CO, USD/Ton CO,
1 100 1 1
101 500 2 2
501 1000 3 4
1001 5000 5 8
5001 10000 10 15
10001 en adelante 15 20

Para el impuesto 1 del cuadro 3 se observa que, desde la primera tonelada de CO, emi-
tida hasta la tonelada 100, la firma paga un dolar por unidad. A partir de la tonelada
101 la empresa contaminante debe pagar 2 délares/Ton, y asi hasta llegar a los 15 dola-
res por cada tonelada si la empresa emite mas de 10.000Ton. Por ejemplo, si una firma
emite 800 toneladas de CO,, deberd pagar 1 dolar por las primeras 100, 2 délares por
las siguientes 400 y 3 dolares por las 300 toneladas que se exceden del limite de
500Ton. El impuesto 2 es similar, solo difiere del primero en que las tarifas son mayo-
res de las 501Ton y la tarifa maxima alcanza los 20 délares.

16 Se tomd el precio de los CER, unidades de reduccion de emisiones de gases de efecto invernadero cer-
tificadas, que son medidas por el equivalente a una tonelada métrica de COz2.

17 Como se menciond antes, la definicién de la tasa dptima tedrica es dificil de estimar en la practica.
Muchos estudios estiman un que un impuesto de entre US$2 y US$8 por barril de petréleo cubriria el
costo marginal social del carbono. Otros sostienen que el impuesto deberia ser de US$20/barril si lo que
se busca es promover la sustitucién hacia energias renovables (PNUMA, 2010a).

18 No se tiene en cuenta los limites maximos permitidos por la legislacion ambiental vigente.
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Los resultados para las tres simulaciones se presentan en el cuadro 4, donde se detalla
la recaudacion estimada, el Gini del ingreso bruto, el Cuasi Gini de la carga tributaria

y los indices de Kakwani para las tres simulaciones.

Cuadro 4. Recaudacién estimada, Gini del ingreso e indice de Kakwani: simulaciones de
impuestos ambientales para el CO, (con datos del afio 2009)

Impuesto tasa fija 15 | Impuesto progresivo | Impuesto progresivo
USD/TON CO: 1 2
Recaudacion (millones de USD) 167 115 149
Gini ingreso 0,954 0,954 0,954
Cuasi-Gini carga tributaria 0,952 0,986 0,987
Indice de Kakwani -0,0013 0,0324 0,0334

Fuente: Base de Datos SRI

Elaborado por: Centro de Estudios Fiscales

Un impuesto fijo de 15 ddlares genera una recaudacion de 167 millones y muestra carac-
teristicas regresivas: el indice de Kakwani registra valores menores a cero. Cabe aclarar
gue el valor del Kakwani es muy cercano a cero. Se desprenden dos conclusiones de este
primer resultado. Primero, el valor negativo del Kakwani se debe a que (como se muestra
en el grafico 6) el 97% de las empresas de menores ingresos contaminan mas de lo que
acumulan de ingresos, por lo gue al momento gravar la contaminacién con un impuesto
de tarifa fija, se espera que las sociedades mas pequefias soporten una mayor carga fis-
cal, por eso el indice de Kakwani toma valores negativos. Segundo, la diferencia entre la
curva de Lorenz del ingreso y la curva de concentracion de la contaminacion es muy leve,
haciendo que el valor negativo del Kakwani sea también pequefio, cercano a cero.

Para corregir esta limitante se propone dos simulaciones con tarifas progresivas (cua-
dro 3). La recaudacion estimada para las simulaciones 2 y 3 (115 y 149 millones de
USD, respectivamente) se reduce respecto a la primera simulacion, sin embargo el indi-
ce de Kakwani reporta valores positivos, con lo cual se comprueba la progresividad de
dichos impuestos. Como era de esperarse, las tarifas progresivas provocan que el
impuesto sea progresivo (Kakwani de 0,032 y 0,033).

Como se sefald antes, un impuesto es ecolégico cuando la base imponible coincide
con la sustancia contaminante y la tasa, efectivamente, induce un cambio en el com-
portamiento de los contribuyentes en el sentido adecuado (menos nocivo para el
medio ambiente). Los impuestos aqui simulados cumplen con el primer requisito; sin
embargo, las tasas no fueron definidas al nivel necesario para incitar el cambio de com-
portamiento, debido a las restricciones de informacion y al hecho de que dicho cam-
bio, debido a las multiples interacciones de las politicas publicas y los incentivos priva-
dos, solo se podria estimar ex-post. La ventaja de este estudio radica en la inclusion del
criterio de progresividad (capacidad de pago) en los impuestos al CO, simulados en el
segundo escenario. Los resultados demuestran que este principio es indispensable en
el disefo de las politicas tributarias verdes en situaciones en las que la falta de conoci-
miento, el poco acceso a mejores procesos u otros motivos hacen que las personas o
empresas de menos recursos sean las mas contaminantes.
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5. Conclusiones: jHacia dénde debe ir
la fiscalidad verde en el Ecuador?

a politica fiscal es el conjunto de todas las acciones del Estado dentro del sistema

econémico; tiene tres objetivos tradicionales: proveer bienes publicos, redistribuir

los recursos y estabilizar la economia. Las relativamente nuevas tendencias hacia
la fiscalidad ambiental le afnaden un fin mas a la politica fiscal: garantizar un medio
ambiente sano y un uso sostenible de los recursos naturales. Esta funciéon extra-fiscal
se ha vuelto indispensable en vista de los impactos (nada despreciables) que las activi-
dades humana y econdmica han provocado, precisamente, por dejar de lado las limi-
taciones fisicas en la toma de decisiones privadas y publicas.

Dentro de las herramientas de politica fiscal, los impuestos han sido ampliamente utili-
zados tanto para internalizar los costes externos (degradacion ambiental) generados por
la produccion y el consumo de determinados bienes y servicios como para estimular una
explotaciéon responsable de los recursos naturales; en virtud de ello se los ha llamado
impuestos ambientales, ecoldgicos o verdes. Si bien, en un inicio, la mayoria de paises
desarrollados implementd impuestos a la energia con fines recaudatorios mas que eco-
l6gicos, la tendencia ha sido hacia la incorporacion de criterios correctivos o regulado-
res de los comportamientos ambientalmente nocivos. En los paises en desarrollo, sin
embargo, los fines recaudatorios han sido los predominantes en la implementacion de
impuestos ambientales, debido a la necesidad de consolidar los sistemas impositivos
mediante ampliaciones de las bases tributarias y otras reformas. El fin recaudador tam-
bién esta ligado a la autogestion de las instituciones medioambientales que no siempre
cuentan con una asignacion presupuestaria suficiente en estos paises.

El presente documento tiene como objetivo prioritario iniciar el debate, en Ecuador,
sobre lo que se puede hacer desde la politica fiscal para la mitigacién de la degrada-
cion ambiental y el uso adecuado de los recursos, en especial desde el dmbito tributa-
rio. Dado que este primer aporte es de caracter exploratorio, no se ha definido un
esquema para el disefio de politica. Si bien se realizé un ejercicio empirico con un
impuesto al carbono (CO,), creemos que este estudio debe complementarse con un
analisis mucho mas profundo sobre los impactos sociales y sobre la efectividad ambien-
tal del instrumento, considerando diferentes espacios temporales. Ademas de lo ante-
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rior, dado que el pais no puede descuidar el aparato productivo, también debe evaluar-
se el efecto que un impuesto ambiental tendria en las distintas industrias y, a nivel
micro, en las funciones de costos de las empresas. Es ain mas imperativo definir de
forma precisa qué empresas, (segun su tamafo, recursos, generacion de empleo, can-
tidad y severidad de contaminacién) deben ser beneficiarias de una politica de gasto y
cudles deberian estar sujetas a una politica tributaria (porque tienen la capacidad de
invertir en tecnologias mas limpias que reduzcan su obligacién o de asumir la sancion
porque no lo hacen). Una de las contribuciones mas importantes de este documento
es la demostracién de que puede haber una relacion inversa entre la contaminacién
generada y los ingresos, por lo que un impuesto podria tener efectos perversos en la
equidad. Por lo tanto, el disefio de un impuesto verde que combina el criterio ambien-
tal con el de progresividad es otro de los aportes que se debe resaltar.

Las estimaciones para el Ecuador muestran que la contaminacién guarda una estrecha
relaciéon con la generacion de la renta. Este hallazgo se refleja en una curva de Lorenz
del ingreso que es practicamente igual (esta sobrepuesta) a la curva de concentracion
de la contaminacion. Al obtener la diferencia entre ambas curvas, se observa que el
97% de las empresas de menores ingresos generan una proporcion de la contamina-
cion total mayor que la proporcion del ingreso total que les corresponde; y el 3% de
las empresas mas ricas, generan una proporcion de ingresos mayor que la de contami-
nacion. De ello puede concluirse que las empresas mas pequefas son menos eficien-
tes ambientalmente, lo cual podria entenderse en el caso de industrias artesanales, que
emplean técnicas mas contaminantes, o de PYMES, que no tienen la posibilidad de
invertir en tecnologia menos dafina. En el otro extremo, las empresas mas grandes
(segun ingresos) del pais son ambientalmente mas eficientes. Este tipo de relaciones
dan las pautas para el disefio de un impuesto ambiental. Al imponer una tarifa plana
(de 15 dolares por tonelada de CO,), seran las firmas de menores ingresos las que
soporten mayoritariamente la carga tributaria haciendo que el impuesto sea regresivo
(Kakwani < 0). Esto se invierte el momento de disefiar un impuesto al CO, con tarifas
progresivas para el sector productivo ecuatoriano.

Los resultados obtenidos permiten dilucidar varios aspectos adicionales: (i) la necesidad
de conocer la incidencia distributiva del impuesto; (ii) la importancia de buscar meca-
nismos que alivien los posibles efectos negativos en la equidad causados por la intro-
duccion de un impuesto verde (éstos pueden estar incluidos en el propio disefio del
impuesto o no); (iii) la disyuntiva entre simplicidad y progresividad que se mantiene
también en este tipo de impuestos; (iv) la necesidad de focalizar correctamente los
incentivos ambientales, sean éstos tributarios o directamente asignados por medio del
gasto publico; (v) la necesidad de contar con informacién confiable sobre medio
ambiente y recursos naturales, y de conocer y medir las interacciones entre medio
ambiente y economia, de tal forma que se pueda evaluar la efectividad ambiental de
las herramientas empleadas. Ademas de los estudios previos, las evaluaciones ex-post
tienen un rol fundamental a la hora de determinar la incidencia real del impuesto
(tanto en términos econdmicos como ambientales), en la medida en la que fijar una
tarifa 6ptima es una cuestion de ensayo y error por la dificultad de medir los costos
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sociales y por la inconmensurabilidad de otros factores (incertidumbre, valor intrinseco
de la naturaleza, etc.).

Después de estudiar los aspectos tedricos, las experiencias de otros paises y la conside-
racion del contexto social, econdémico y politico ecuatoriano, se han identificado varios
obstaculos y oportunidades para la incorporacién de criterios ecolégicos en la politica
fiscal (especificamente, la introduccion de impuestos verdes). Antes, deberia quedar
claro qué implica, en un principio, llevar a cabo un cambio de este tipo. En los ultimos
4 anos, la politica publica ha estado enfocada en la reduccion de la desigualdad exis-
tente en el pafs. Sin embargo, poco se ha hablado sobre la concepcion temporal de los
conceptos y de las politicas empleadas. Los criterios ambientales tienen horizontes
temporales mas amplios y la politica ambiental tiene como uno de sus pilares éticos la
equidad inter-generacional. En este sentido, se requeriria expandir el concepto de equi-
dad con el que se trabaja actualmente para incluir a las generaciones presentes y futu-
ras. Esto implica que las politicas deberan hacer del Buen Vivir un estado sostenible en
el tiempo. Una reforma fiscal ambiental, mas aun la aplicacién de impuestos o tasas
puntuales, debe estar conjugada con (y en ciertos casos subordinada a) la politica
ambiental. Por tal motivo es un requisito indispensable contar con una politica ambien-
tal armonizada a nivel nacional y a nivel local, asi como a nivel de otras divisiones rele-
vantes desde el punto de vista de los ecosistemas (como cuencas hidrograficas, zonas
fragiles, etc.); y, por supuesto, la politica ambiental debe provenir de una instituciona-
lidad fuerte, capaz de ganarse un espacio central y de hacer cumplir sus disposiciones.
En este sentido, la coordinaciéon entre las autoridades ambientales y las fiscales es indis-
pensable para el disefio adecuado de las herramientas, la generacion de incentivos
coherentes a nivel micro y macro vy, en general, para la eliminacién de politicas con
incentivos perversos para el medio ambiente y la elaboracion de propuestas integradas
encaminadas al cuidado de la naturaleza y a la gestién sostenible de los recursos.

Los principales obstaculos que enfrentaria una propuesta de reforma fiscal verde en
Ecuador son producto de las estructuras econémicas y los arreglos sociales que se han
creado alrededor de éstas: una economia altamente dependiente de los recursos natu-
rales, especialmente de la explotacién de petroleo y de la agricultura de exportacion,
ha generado una sociedad “rentista”, poco productiva, esperanzada en los frutos de
la tierra. Si bien esto Ultimo podria mas bien estrechar la relacién entre las personas y
la naturaleza de tal forma que se pueda recobrar el equilibrio, también podria propi-
ciar una relacion perversa, pues aun hay una gran proporcién de ecuatorianos que no
tienen cubiertas sus necesidades basicas y para quienes el cuidado del medio ambien-
te no es una prioridad. Lo anterior también guarda relacion con las tensiones existen-
tes entre las prioridades ambientales, sociales, econémicas y politicas; aunque dichas
tensiones surgen si mantenemos una perspectiva de corto plazo, porque a largo plazo
no hay duda de que el cuidado del medio ambiente generara retribuciones en todos
los niveles.

Otra de las consecuencias de la larga trayectoria de dependencia petrolera es la caren-
cia de cultura tributaria: la mayoria de personas espera sélo recibir incentivos, conside-
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ra que los impuestos son un castigo, cuando, al menos para el caso de los impuestos
verdes, mas bien se trata de asumir la responsabilidad de las decisiones econémicas
gue se toman. La poca predisposicidon a pagar impuestos (que también ha sido conse-
cuencia de una historia de abusos de poder, malversacion de fondos publicos, gasto
improductivo, entre otras cosas) hace de la evasion y la elusion practicas comunes; esto
incrementaria la probabilidad de que los impuestos ambientales enfrenten una gran
resistencia de la poblaciéon y de que, ya en funcionamiento, tengan pobres resultados.
Tampoco se puede olvidar la existencia de grupos de poder que seguramente se opon-
dran a la introduccién de mas impuestos, asi sean ambientales, por los costos adicio-
nales que estos les significarian.

Afortunadamente, el panorama no es del todo desolador. Como se mencioné en el
texto, se han emprendido proyectos que responden a la mayor conciencia de una parte
de la poblacién acerca de la importancia del medio ambiente, a tal punto que éste
tema ha sido parte de la discusion politica en numerosas ocasiones. Se ha logrado
desde el reconocimiento de sus derechos hasta la implementacion de politicas a largo
plazo: el cambio de la matriz energética, el proyecto de eco-eficiencia, la propuesta
Yasuni-ITT. Precisamente por ello, ahora es el momento de generar esta discusion en
toda la sociedad ecuatoriana.

Con los elementos de analisis anteriores, ¢es posible avanzar hacia una fiscalidad verde
en el Ecuador? ;Cuéles serian los primeros pasos a seguir? La respuesta a la primera
de estas preguntas es si, es posible y es necesario por todas las razones expuestas a lo
largo de este documento. En cuanto a la segunda pregunta, sin pretender ser exhaus-
tivos, hay 3 pasos que deben emprenderse para caminar en la direcciéon correcta:

(1) Generar la informaciéon y procurar su difusiéon masiva. La educacion es la Unica
forma de crear verdadera conciencia de que un ecosistema sano es una condicién
sine qua non para el Buen Vivir y, en Ultima instancia, para la supervivencia huma-
na. El conocimiento cabal de los efectos de ciertas actividades sobre el medio
ambiente asi como de las alternativas y posibles soluciones es la clave para gene-
rar incentivos intrinsecos que se manifiesten en actitudes ambientalmente respon-
sables, para generar el apoyo necesario a las politicas que el Estado implemente y
para demandar las acciones correctas por parte de todos los actores de la sociedad
(auto-seguimiento).

(2) Hacer un diagnéstico de los elementos fiscales existentes (impuestos y subsidios),
no sélo en términos de progresividad sino también en cuanto a los incentivos que
generan y su efecto sobre el medio ambiente, con el objetivo de eliminar de forma
gradual las politicas perversas para la naturaleza. Esta etapa se podria complemen-
tar con el disefo de compensaciones dirigidas a los hogares mas necesitados y
afectados. En el Ecuador, la eliminacion de tratamientos preferenciales a industrias
altamente contaminantes asi como la eliminacion del subsidio a los combustibles
son medidas politicamente costosas pero altamente beneficiosas para las arcas fis-
cales y para el medio ambiente: es necesario reordenar las prioridades.
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(3) Incorporar criterios ambientales en las figuras tributarias ya existentes. Esto impli-
carfa modificar las tarifas de impuestos como el IVA o el ICE para motivar una sus-
titucion hacia el consumo bienes y servicios menos contaminantes, mediante la
diferenciacion de los precios finales. Otra alternativa seria modificar las tasas que
se pagan por servicios como electricidad, agua, recoleccion de residuos, de tal
forma que no soélo estén dirigidas a cubrir la provision de los servicios sino que
también promuevan un uso mas razonable de los recursos.

Un elemento transversal es la creacion del aparato institucional y juridico que le dote
de mayor credibilidad y poder a la politica ambiental. No hay que perder de vista que
los instrumentos de la politica fiscal son sélo eso, medios para conseguir distintos obje-
tivos y, en el caso de los fines ecolégicos, deben estar acompafiados de otros instru-
mentos econdmicos y regulatorios segun sea el caso. Antes de concluir, vale la pena
mencionar la necesidad de fortalecer a los gobiernos locales y de promover otras for-
mas de asociacion entre ellos (desde la vigencia del Codigo Organico de Organizacion
Territorial existe la posibilidad de conformar regiones segun criterios ecoldgicos), pues
la ejecucion de la politica ambiental, sobre todo cuando se trate de corregir los proble-
mas ambientales locales, podria ser ejecutada de forma mas precisa y eficiente por
niveles de gobierno mas cercanos a éstos y a la gente. Sin duda, un cambio de las mag-
nitudes requeridas para hacer verdaderamente verde a la politica fiscal ecuatoriana ten-
dra repercusiones de caracter econdmico, social y politico y requerira de un largo pro-
ceso de aprendizaje y debate, pero no hay que olvidar que sin naturaleza, no hay pre-
sente ni futuro.
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