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INTRODUCCION

Carlos Mufioz Pifa

En las tltimas dos décadas, la mayoria de los paises europeos de la OCDE
introdujeron nuevos impuestos y modificaron algunos existentes con el
fin de alcanzar objetivos ambientales. Este tipo de impuestos fueron
llamados en su conjunto impuestos ambientales o impuestos verdes, por
su doble objetivo de generar recaudacion a partir de lo que la sociedad
considera males ambientales, en contraposicion a recaudar a partir de
tasar bienes, y de modificar las sefiales econémicas que reciben indivi-
duos y empresas sobre los costos ambientales de sus acciones.

El que estos paises hayan actuado en la misma direccién durante el
mismo periodo se debe a que diversas coaliciones politicas fueron ga-
nando espacio para poner en practica una idea prometedora identifica-
da por la literatura econdémica: que el uso de instrumentos econémicos
(dentro de los cuales estan los instrumentos fiscales) le imprime mayor
flexibilidad y por lo tanto eficiencia a la politica ambiental cuando los
agentes regulados son heterogéneos. Esta heterogeneidad puede de-
berse a diferentes costos de cumplimiento o a los gastos de monitorear-
los. El resultado de tener mayor eficiencia es que se pueden alcanzar las
mismas metas ambientales a un menor costo total, o también, que con
el mismo costo se pueden tener metas mas ambiciosas.

La gran promesa de utilizar herramientas fiscales en la politica am-
biental tiene una dimensién distributiva importante: la recaudacion.
Para los paises europeos, con un nivel de impuestos suficientemente
alto, hasignificado que los consumidores y empresas han ejercido pre-
sién para que no entren cargas fiscales nuevas o se incrementen algu-
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nos impuestos existentes por razones ambientales sin que haya reduccio-
nes en otros impuestos. Por esta razon se han presentado en paquete
los instrumentos fiscales ambientales con las reducciones de impues-
tos al trabajo o la renta en lo que se ha llamado las «Reformas fiscales
ambientales».

En México, el poder ejecutivo presentd iniciativas en este sentido al
Congreso de laUnién en el periodo de sesiones que termind en diciem-
bre de 2001. De acuerdo con el Programa Nacional de Medio Ambiente
y Recursos Naturales 2001-2006, uno de los objetivos de la presente ad-
ministracion es hacer que los agentes econémicos incorporen en sus
decisiones los costos ambientales de sus acciones, logrando asi detener
y revertir la pérdida del capital natural de una manera eficiente y des-
centralizada. Los instrumentos econémicos para la proteccién ambien-
tal son uno de los medios para lograrlo.

Para contribuir al debate y a la difusién de la informacion respecto a
este tema, el Instituto Nacional de Ecologia organizé con el Secretaria-
do Ambiental de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo
Econdmico (OCDE) un seminario para discutir la experiencia en el uso
de dos tipos de instrumentos econdémicos para la proteccion ambiental:
los instrumentos fiscales y los esquemas de depdsito-reembolso. En este
seminario se invitaron a expertos nacionales e internacionales, quienes
tuvieron un publico muy diverso, incluyendo personas del sector priva-
do, de organizaciones ambientalistas, funcionarios publicos federales y
estatales, asi como representantes del poder legislativo.

En primer lugar tenemos a Jean Philippe Barde, director ambiental
del secretariado de la OCDE, quien comienza definiendo los tipos de
instrumentos econémicos para la proteccion del ambiente que existen
y ubica dentro de ellos los instrumentos fiscales relacionados con el
ambiente. Hace énfasis en que la mayoria de los impuestos y derechos a
los que se referird no fueron creados con propositos ambientales, sino
gue han sido modificados para mandar mejores sefiales de sustenta-
bilidad. Barde nos presenta un recuento de la historia reciente del uso
de estos instrumentos fiscales entre los paises miembros de la organiza-
cion. Identifica las lecciones méas importantes para la relacion objetivos-
instrumentos y la forma en que el disefio y politicas complementarias
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aumentan su aceptabilidad en el publico en general y entre los diversos
grupos de interés.

A continuacion y para ubicar las posibilidades que nos da la legisla-
cion fiscal mexicana en cuanto al disefio de instrumentos econémicos-
ambientales, Sofia Cortina, experta de la Subsecretaria de Ingresos de
la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP), presenta un mapa
de los instrumentos fiscales disponibles, describiendo su campo de apli-
cacion y las caracteristicas con las que deben contar. Con ello abre una
discusidn sobre las ventajas y limitaciones que tiene cada instrumento
para su uso con fines ambientales.

Regresando al plano internacional, Nils Axel Braathen aborda en la
tercera presentacion la pregunta sobre qué tan efectivos han sido real-
mente los instrumentos fiscales para provocar los cambios de conducta
para los que fueron disefiados. Es una pregunta complicada pues son
instrumentos utilizados en combinacién con otros de naturaleza nor-
mativa, voluntaria, y que ocurren en medio de cambios tecnolégicos y
macroecondmicos. La evidencia recolectada por la OCDE es mixta, aun-
que resalta la forma en que se desarrolla la tensién natural entre recau-
dacién y cambios en conducta. La presentacién de Braathen también
aborda el efecto de la consistencia de sefiales enviadas por el instru-
mento sobre los cambios en el largo plazo.

Francisco Giner de los Rios, de la Subsecretaria de Ingresos de la
SHCP presenta la experiencia reciente en México de los primeros ins-
trumentos fiscales adaptados especificamente para alcanzar objetivos
ambientales. Responsable de la integracion de propuestas fiscales en el
tema, discute la experiencia con el Congreso y la forma innovadora en
que se dio destino especifico a la recaudacion de los nuevos instrumen-
tos para las acciones a favor del medio ambiente.

Chistopher Heady aborda la discusion sobre los usos de la recauda-
cién a nivel internacional del &rea fiscal de la OCDE. Su presentacidn
considera las diversas opciones elegidas, entre ellas la reduccion de las
cuotas del Seguro Social, el Impuesto sobre la Renta o el Impuesto al
Capital. En este contexto cuestiona el que la experiencia europea haya
tenido el esperado «doble dividendo», donde ademas de beneficios am-
bientales hay beneficios en el mercado de trabajo o en la inversion.
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También advierte sobre los problemas encontrados cuando las compen-
saciones efectivamente hacen que se pierda el objetivo ambiental. Ante
ello identifica los tipos de transferencias que logran una compensacion
con mayor equidad y con minimas distorsiones a la economia o el am-
biente.

El otro tipo de instrumentos econémicos abordado es el esquema de
depdsito-reembolso, donde Nils Axel Braathen presenta la extensa ex-
periencia de los paises de la OCDE. A partir de ello Braathen identifica
los casos en que este instrumento tiene ventajas comparativas. Reco-
mienda elaborar un analisis previo a la instauracién del sistema que
considere los costos de almacenamiento, transporte, recoleccion y ma-
nejo tanto de consumidores como de productores ante el peligro de
subestimarlos.

Para finalizar el documento, Sara Avila, del Instituto Nacional de
Ecologia, presenta las conclusiones que se obtuvieron de la discusion
entre ponentes y del didlogo con el publico que sigui6 a cada presenta-
cion y en las mesas abiertas. El tema central es identificar las lecciones
mas valiosas para el caso mexicano. La gran gama de opciones en mate-
ria de instrumentos econémicos relacionados con el medio ambiente y
la rica experiencia internacional nos permite conocer cuales son los
factores que hacen a las diferentes alternativas mas convenientes en un
contexto determinado. Esto, leido a la luz de las posibilidades del mar-
co legal mexicano y las innovaciones ya realizadas, enriquecerd la discu-
sidn publica que acompafara las futuras iniciativas de instrumentos eco-
némicos ambientales en México. Recordemos que el fin de estas inicia-
tivas es volver realidad la promesa de alcanzar metas mas altas en mate-
ria ambiental para las generaciones futuras a un menor costo para las
generaciones presentes.



REFORMAS FISCALES AMBIENTALES:
UNA REVISION DE LA EXPERIENCIA
EN PAISES DE LA OCDE

Jean Philippe Barde

El camino hacia el desarrollo sustentable requiere la integracion efecti-
va entre politicas econdmicas y ambientales. La evolucion de una refor-
ma fiscal ambiental apunta en este sentido. No obstante, los instrumen-
tos econémicos que se generan en una reforma fiscal de este tipo son
una herramienta més para la gestion del entorno por lo que deben ir
acomparfiados de politicas que persigan objetivos comunes de politica
ambiental.

En este documento, dividido en cinco apartados, se describen algu-
nas de las caracteristicas de los impuestos relacionados con el medio
ambiente que se encuentran en aplicacién en los paises miembros de la
OCDE. En la primera parte se definen los impuestos ambientales. En la
segunda se presentan los sistemas de impuestos ambientales como op-
ciones de politica. En la tercera seccion se desarrolla brevemente la
evolucidn de los instrumentos econdémicos en los paises de la OCDE,
poniendo énfasis en materia de impuestos ambientales. En cuarto lu-
gar, se discuten aspectos sobre la implementacién de los impuestos am-
bientales. Finalmente se concluye con algunas consideraciones de rele-
vancia.

INSTRUMENTOS ECONOMICOS RELACIONADOS
CON EL MEDIO AMBIENTE

Los instrumentos econdmicos son aquellos que modifican los precios
relativos de los bienes y servicios que se observan en el mercado. Esto se
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hace a través de obligaciones como el pago de impuestos, derechos,
cargos o depositos. Una caracteristica fundamental de los instrumentos
econdmicos es que permiten que los agentes tengan la libertad de esco-
ger entre varias opciones la alternativa mas ventajosa para ellos. No se
establecen obligaciones directas sobre tecnologias a adoptar, la eleccién
de insumos o las cantidades a producir. Otro atributo relevante es su
capacidad para generar recursos que pueden utilizarse para la conser-
vacién o el mejoramiento del medio ambiente.

Para el presente anélisis, una iniciativa fiscal que de manera directa
o indirecta afecte los recursos naturales se considera un instrumento
econodmico relacionado con el medio ambiente. En este sentido, este
documento gira en torno a los impuestos ambientales como instrumen-
to econdémico relacionado con la obligacion de pago hacia el gobierno
gue tiene implicaciones importantes el medio ambiente. El nombre o el
proposito del impuesto no determinan su caracter ambiental. Asimis-
mo, estos impuestos no necesariamente tienen un destino especifico.

VENTAJAS DE LOS IMPUESTOS AMBIENTALES
Costo efectividad (eficiencia estatica)

Los impuestos, derechos o cargos permiten alcanzar los objetivos plan-
teados de la manera menos costosa (mas costo-efectiva). En términos
técnicos, esto se logra al igualar el cargo o impuesto con los costos mar-
ginales de abatimiento. De igual manera, es posible alcanzar los objeti-
vos mediante permisos intercambiables.

Algunos expertos concluyen que en los Estados Unidos de América
las soluciones de mercado son de 10 a 30 veces mas econdémicas que la
instrumentacion de politicas de comando y control.

Ajuste automatico

Los niveles de emisidn se ajustan automéaticamente al impuesto (o pre-
cio): aquellos que contaminan disminuyen sus emisiones hasta que el
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costo marginal de abatir iguala el impuesto. Por encima de este punto,
€s mas econémico pagar el impuesto que abatir.

Internalizacion de externalidades

Aquellos que contaminan son quienes deben pagar los impuestos, car-
gos y permisos a fin de que sus decisiones particulares consideren los
costos generados. De esta manera, se apropian del dafio que generan
para el resto de la sociedad.

Generacion de beneficios ambientales y econémicos

Por un lado, los impuestos ambientales generan ingresos que pueden
tener un destino especifico para la conservacion o el mantenimiento de
los recursos naturales, al tiempo que inciden en el comportamiento y
crean incentivos para disminuir el impacto negativo sobre el entorno
ambiental.

Integracion del aspecto ambiental en las politicas sectoriales

Dado que la politica fiscal permea al conjunto de la economia, me-
diante el cobro de impuestos ambientales se incorporan automatica-
mente a todos los sectores los costos que generan aquellos que conta-
minan.

IMPUESTOS RELACIONADOS CON EL MEDIO AMBIENTE:
OPCIONES DE POLITICA

En cuanto a la reforma de impuestos ambientales los tomadores de de-
cisiones pueden optar por tres tipos de politica ambiental, las cuales
pueden resultar complementarias: la eliminacién de subsidios, la rees-
tructuracion de impuestos existentes y la introduccidon de nuevos im-
puestos ambientales.
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ELIMINACION DE SUBSIDIOS E IMPUESTOS QUE INCIDEN NEGATIVAMENTE EN EL

MEDIO AMBIENTE

La eliminacidon de subsidios que afectan al medio ambiente permite la
obtencidn de un doble beneficio al generar ingresos que pueden utili-
zarse para reducir las tasas de otros impuestos que distorsionan la eco-
nomia.

Algunos ejemplos de subsidios al consumo que inciden negativamente
en el medio ambiente son: precios de energia por debajo del nivel 6pti-
mo, exencidn de impuestos al combustéleo utilizado en aviones, deduc-
ciones de impuestos de gastos en transporte (Reino Unido) y tarifas de
energia subsidiadas en general. También existen subsidios a: mercados
de abastecimiento, generacién de energia y compra garantizada, parti-
cularmente para productores agricolas. En especial en el sector energia
existe un gran numero de medidas impositivas que inducen a altas tasas
de consumo, y mas contaminacion. El efecto de tales medidas se puede
observar en la gréafica 1. Si el precio y la cantidad de consumo de ener-
gia se determinan por la fuerza de la oferta y la demanda, se alcanza un
precio p y una cantidad qg. Al establecerse por decreto un precio mayor
o si hay una cantidad de compra garantizada, por ejemplo a los genera-
dores de energia, aumenta en consecuencia el consumo y la produc-
cién de energia .

GRAFICA 1. SUBSIDIOS A LA PRODUCCION DE ENERGIA

Compra
garantizada

Precio Demanda Oferta

\ Cantidad




17 REFORMAS FISCALES AMBIENTALES

Por el contrario, si baja el precio o bien si no hubiera una cantidad
de compra garantizada se provocaria un incremento en los precios de la
energia y en consecuencia una reduccion en la demanda y en las emi-
siones que genera su produccién, lo cual se traduciria en un aumento
en la eficiencia econémica.

La Agencia Internacional de Energia (IEA), generd algunos mode-
los de simulacién para siete paises en desarrollo no miembros de la
OCDE, a partir de los cuales se obtuvo que el subsidio promedio a la
energia es el 21.12% del costo de produccidn. En este estudio se mues-
tra que si el subsidio se eliminara, la produccién de energia se reduciria
en 12.80%, la ganancia en eficiencia econdmica seria de 0.76% y la
disminucion de emisiones de CO,seria de 15.94%.

Una de las primeras medidas que seria necesario abordar al conside-
rar una reforma fiscal ambiental es la eliminacién de medidas
distorcionantes, ya sean impuestos o subsidios que inciden en el dete-
rioro del ambiente.

LA REESTRUCTURACION DE IMPUESTOS EXISTENTES

Muchos paises han reestructurado algunos de sus impuestos de tal ma-
nera que ahora estan indexados a los niveles de emisiones de azufre,
bioxido de carbono, plomo, benceno o fésforo. Este es el caso de los
impuestos a los combustibles. Estos impuestos fueron creados original-
mente con el objeto de generar ingresos fiscales para los gobiernos.
Actualmente, en promedio, en los paises de la OCDE, 80% del precio de
los combustibles son impuestos. Se ha procurado indexar este impuesto
al nivel de contaminacion de los combustibles. EI mercado ha respondi-
do creando combustibles mas limpios como, por ejemplo, la gasolina
sin plomo.

En lagréfica 2 se presentan las tasas de impuestos en euros por kilogra-
mo de contenido de azufre en los combustibles en general y en los com-
bustibles empleados en procesos industriales para el aflo 2002. Las tasas
mas altas se observan en Noruega, seguida de Suecia y Dinamarca, la
tasa mas alta es menor a 4.5 euros por kilogramo de azufre.



GRAFICA 2. IMPUESTOS A LOS COMBUSTIBLES POR SU CONTENIDO DE AZUFRE
(enero DE 2002)
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LA CREACION DE NUEVOS IMPUESTOS

Una tercera opcion de politica adoptada por algunos paises pertene-
cientes a la OCDE ha sido el establecimiento de nuevos impuestos,
cargos o derechos en productos tales como: residuos, baterias, enva-
ses, pesticidas, fertilizantes, detergentes y aceites. El objetivo primor-
dial es inhibir su consumo y en consecuencia, su produccién, a fin de
generar menores residuos y que el impacto sobre el medio ambiente
sea minimo. La respuesta del mercado a estas iniciativas depende mu-
cho de la flexibilidad o elasticidad de la demanda, por lo que en algu-
nos casos el mayor logro de estos nuevos impuestos ha sido la genera-
cioén de recursos.
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LA RECAUDACION DE IMPUESTOS AMBIENTALES

Las reformas fiscales ambientales en los paises miembros de la OCDE se
han caracterizado por ser neutrales en la recaudacion. En términos ge-
nerales, su instrumentacion consiste en la introduccion de nuevos car-
gos o impuestos ambientales y la eliminaciéon o disminucién de otros
impuestos. En algunos casos a cambio de la creacion de impuestos am-
bientales se han disminuido impuestos sobre la renta o sobre el trabajo.
En otros paises estos recursos se canalizan a la inversién en ahorro ener-
gético o a la disminucién de impuestos que afectan a la industria.

La recaudacidn por concepto de impuestos ambientales oscila entre
el 1yel 4.5% del PIB y su mayor proporcion se encuentra en los impues-
tos a combustibles para transporte e impuestos sobre vehiculos (véase
grafica 3).

GRAFICA 3. RECAUDACION GENERADA POR CONCEPTO DE IMPUESTOS
RELACIONADOS CON EL AMBIENTE EN 21 pAiSES MIEMBROS DE LA OCDE, 1995
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CRONOLOGIA DE LOS IMPUESTOS AMBIENTALES

El disefioy aplicacion de impuestos ambientales se ha expandido en los
ultimos quince afios en los paises miembros de la OCDE. En los afios
setenta los instrumentos econémicos se utilizaban de manera ocasional,
los casos maés significativos son los sistemas de gestién del agua en Fran-
cia y Holanda. Un estudio de la OCDE que considera catorce paises
sefiala que en 1987 existian 150 casos de instrumentos econémicos am-
bientales, de los cuales 80 eran cargos o impuestos. Desde entonces, los
impuestos ambientales han crecido en nimero y en importancia. Entre
1987 y 1993 el uso de estos instrumentos crecié un 50% en los paises
nérdicos: Finlandia, Noruega y Suecia.

EsqQuema 1. EvoLuciON DE Los INSTRUMENTOS Economicos
EN PAISES DE LA OCDE

Decaba pe 1970  Decapa pe 1980 Decaba pe 1990 Decapba pe 2000

Cargos a Destino especifico  Incentivos fiscales Impuestos verdes
usuarios ambiental a cargos y modificaciones yreforma
e impuestos - ambientalesa = fiscal ambiental
impuestos (Europa)
NZ
Permisos intercambiables de emisiones
(E.U.A)

El esquema 1 muestra la evolucion de los impuestos ambientales a lo
largo del tiempo comenzando con la creacion de cobros (o cargos) a los
usuarios hasta la existencia de permisos intercambiables como un meca-
nismo que requiere de un sistema mas amplio y desarrollado. Las princi-
pales caracteristicas de los impuestos relacionados con el medio am-
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biente han sido la neutralidad de los ingresos fiscales, la reduccién de la
carga de impuestos al trabajo (impuestos a los ingresos laborales y las
contribuciones para la seguridad social de los empleados), y el aumento
de lainversidn en el ahorro de energia (reciclaje de la recaudacion). A
continuacién se presenta la evolucion de los impuestos ambientales en
los paises miembros de la OCDE, dividida en tres fases:

PRrIMERA FASE

FinLanDIA. Cred por primera vez un impuesto al carbén, disminuy6 ade-
mas el impuesto sobre la renta y las contribuciones al seguro social.

Norueca. En 1991 se instituyo un impuesto al CO,, que se amplia pro-
gresivamente hasta cubrir el 64% de las emisiones de este gas. Como
medida complementaria, se aplico una disminucion al impuesto sobre la
renta.

Suecia. Se realiz6é una reforma fiscal ambiental en 1991. Los impues-
tos al CO,, al azufre y a los NOx se traducen en una reduccion significa-
tiva del impuesto sobre la renta.

Dinamarca. En 1992 se aprobaron impuestos al carbén en los com-
bustibles, «Paquete Energético» (1995-2002) y otros impuestos verdes.
Todos ellos con destino especifico. (Véase grafica 4)

Paises Bajos. En 1998 se emitio el «Decreto General de Proteccion Am-
biental» donde algunos cargos se convirtieron en impuestos con destino
especifico a excepcion del cobro del agua. Entre los afios 1992 - 2001 se
llevé a cabo la «Reforma Fiscal Ambiental». En 1996 se aplicd un impuesto
energético a los pequefios usuarios y otros impuestos verdes; a cambio se
redujo el impuesto sobre la renta y las contribuciones al seguro social.

SEGUNDA FASE

Francia. En 1999 se inicio la reforma fiscal ambiental que sustituye dere-
chos por impuestos con destino especifico (excepto derechos de uso de
agua). Se decretaron impuestos de energia a la industria, mismos que
fueron rechazados por el Congreso en el 2000. El futuro de la reforma
fiscal ambiental en Francia es incierto.



GRAFICA 4. IMPUESTOS EN DINAMARCA (MILLONES DE MARCOS)
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ALemaNIA. Inicié su reforma fiscal ambiental en 1999; increment6
los impuestos a combustibles minerales, fosiles y electricidad y redujo
las contribuciones al seguro social.

ITaLia. Su reforma fiscal ambiental abarca de 1999 al afio 2005. Se
reestructuraron los impuestos a los minerales y combustibles fésiles. Se
incrementaron los impuestos a la gasolina, diesel, carbén, aceites, gas y
actualmente esta en proceso una reduccidn a los impuestos al trabajo.

Reino Unipo. En 1997 se establecié un impuesto a los combustibles
para el transporte que ha tenido un incremento real del 3-6%. En abril
de 2001 se decretd un pago de cargos por concepto de cambio climatico
(uso comercial de la energia). Actualmente existe otro impuesto rela-
cionado con el medio ambiente que es el impuesto a basureros (1996).
Se redujo la contribucion de los trabajadores al seguro social.

IMPUESTO INTERNACIONAL: PROPUESTA DE UN IMPUESTO AL C02 EN LA UNION

EuropPeA (TERCERA FASE)

Actual mente, enBuropasediscutel acreaci dndeuninpuestoal CO,.
En 1991 la propuesta fue rechazada por el Consejo de la Unién Euro-
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pea. En 1997 se hizo un nuevo intento para determinar tasas minimas
de impuestos. En esta iniciativa se establece la inclusién de todos los
productos energéticos, por lo que se eliminan las exenciones y, ade-
mas, como consecuencia de esto, en algunos paises se elevaria la tasa
minima de la carga fiscal. Durante el afio 2000 se presenté un docu-
mento que propone la comercializaciéon de emisiones. En el 2001 se
habla de «inducir a la cooperacién» y durante este afio 2002 las nego-
ciaciones contindan.

IMPLEMENTACION DE LOS IMPUESTOS AMBIENTALES

Al aplicar impuestos ambientales es necesario considerar algunos facto-
res que determinan el éxito o fracaso del instrumento:

EL DISENO DEL IMPUESTO

Un impuesto ambiental debe influir directamente en el comportamien-
to de los agentes econdmicos, por lo que es necesario vincular el pago
del impuesto lo més posible con el problema ambiental. Por ejemplo, si
el problema es la contaminacion por azufre, debe ponerse un impuesto
asu generacion de este gas por medio de los combustibles, sea por peso
o por volumen generado de azufre.

Por otro lado, al disefiar el impuesto es importante definir claramente
la etapa en la cual se va a aplicar la carga fiscal. Puede gravarse, por ejem-
plo, el bien de uso final, la fuente de emisién en la produccién o las emisio-
nes estimadas vertidas en un rio en cualquiera de las etapas de produccion.

Es importante considerar que para lograr los objetivos ambientales
es conveniente establecer el impuesto sobre demandas precio elasticas.
De manera que al enfrentar un precio mayor, se sustituya el consumo
por alternativas menos perjudiciales al medio ambiente.

Al disefiar el impuesto se debe también considerar el grado del incen-
tivo, la medida en que el impuesto apunta hacia la reduccion de la conta-
minacion. En este sentido, una consideracion importante es el conflicto
entre la efectividad de la medida y la recaudacién: por un lado el propé-
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sito financiero del impuesto es recaudar fondos, y por el otro lado, su
objetivo ambiental es reducir las emisiones o dafios ambientales. Confor-
me se reducen los dafios ambientales (eficiencia ambiental), menor es la
base gravable y en consecuencia, la recaudacion resulta méas pequenia.
Aparentemente, los disefiadores de politica se encuentran ante un
«tridngulo tragico» de decisidon que en ocasiones es dificil de solucionar.
El principal objetivo, que es la eficiencia ambiental, en ocasiones debe
ceder un poco en busca de la simplicidad del instrumento. Este feno-
meno es recurrente cuando la capacidad técnica de medicion requiere
de procesos administrativos muy complicados que pueden restar eficien-
cia ambiental al instrumento. Por otro lado, la autoridad financiera re-
quiere certeza en la recaudacién, por lo que los instrumentos que son
eficaces desde el punto de vista ambiental, pueden ser negativos desde
el punto de vista de la autoridad recaudadora tanto por su incertidum-
bre de captacion de recursos como por el hecho de que al modificar
comportamientos necesariamente reducen el nivel de recaudacion.

EL uso DE LOS RECURSOS RECAUDADOS MEDIANTE IMPUESTOS AMBIENTALES

Los recursos derivados de los impuestos ambientales pueden utilizarse
para reducir otros impuestos, tales como el impuesto sobre la renta,
sobre el trabajo (hip6tesis del doble dividendo) o sobre otros bienes.
Por otro lado, pueden emplearse para reducir el déficit de la cuenta
publica y también pueden utilizarse como inversion en la conservacion
o restauracion de los recursos naturales.

Reduccion de otros impuestos: La paradoja del doble dividendo

Algunos paises europeos buscan tener un doble dividendo: mejorar el
medio ambiente y a la vez incentivar su economia mediante la disminu-
cion de otros impuestos. Bélgica, Dinamarca, Finlandia, Alemania, Ita-
lia, Suiza, Suecia, Reino Unido y Francia son paises europeos que al
crear impuestos ambientales han procurado disminuir otros impuestos,
en el cuadro 1 se presentan algunos ejemplos. Sin embargo, no existe
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evidencia contundente en cuanto a la presencia de este doble dividen-
do. En este sentido, es fundamental que el objetivo principal de los
impuestos ambientales sea el mejoramiento del estado de los recursos
naturales por encima de otros objetivos.

Cuapro 1. DoBLE DIVIDENDO (PAQUETE ECONOMICO DE IMPUESTOS)

Pais ARo DE INCREMENTO EN REcoORTE DE MaGNITUD
INICIO LOS IMPUESTOS IMPUESTOS
Suecia 1990 CoO, Impuesto sobre 2.4% del total
SO, la Renta (ISR) de larecaudacion
Varios Impuestos a la
energia en la
agricultura
Dinamarca 1994 Varios ISR, Contri- Cerca del 3% del
Co, bucién al PIB para 2002,
SO, Seguro Social 6% del total de
(CSS), larecaudacion
Impuesto al

Capital (CPT)

(continda)



Cuapbro 1. DoBLE DIVIDENDO (PAQUETE ECONOMICO DE IMPUESTOS)

Pais ARO DE INCREMENTO EN REcorTE DE MaAGNITUD
INICIO LOS IMPUESTOS IMPUESTOS
Paises Bajos 1996 Co, CPT, ISR, CSS 0.3% del PIB en
1996 o alrede-
dor del 0.5%
del total de la
recaudacion
Reino Unido 1996 Relleno css Alrededor del
sanitario 0.1% del total
de la recauda-
cion de 1999
Finlandia 1996 CoO, ISR 0.3% del PIB
Relleno CPT para marzo de
sanitario 1999 6 0.5% del
total de la
recaudacion
Noruega 1997 CO, ISR 0.2% del total
SO, de la recauda-
Diesel ciéon en 1999
Alemania 1999 Productos del cssS Alrededor del
petréleo 1% del total de
larecaudacion
de 1999
Italia 1999 Productos del csS Menor al 0.1%

petréleo

del total de la
recaudacion de
1999
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CoSTOS ADMINISTRATIVOS

Al disefiar cualquier tipo de impuesto es muy importante considerar
los costos administrativos relacionados con su creacion y aplicacion.
Los costos estan en funcion del namero de impuestos existentes, del
tamafo y de la complejidad de la base del impuesto, del tamafio y de la
complejidad de las exenciones, del numero de contribuyentes poten-
ciales, del costo y las técnicas de monitoreo y de la posibilidad de gene-
rar recursos fiscales.

El costo administrativo del impuesto por disposicion en rellenos sanita-
rios en el Reino Unido equivale al 0.56% de su recaudacion, mientras que
el IVA requiere del 0.63% de su recaudacién para sufragar sus costos admi-
nistrativos y el Impuesto sobre la renta 0.1%. En Dinamarca, el costo admi-
nistrativo del impuesto al CO, representa del 1% al 2% de la recaudacion.
Por otro lado, en Bélgica, los costos administrativos de los impuestos
ecoldégicos (ecotaxes) representan 20 veces el valor de la recaudacion. Esto
sucede debido a que se trata de impuestos ecoldgicos bajos en una base
gravable muy amplia y especifica. Los costos administrativos de la aplica-
cion de impuestos ambientales pueden variar enormemente por lo que no
puede establecerse una conclusion generalizada.

EL IMPACTO DISTRIBUTIVO

Al evaluar el impacto distributivo de los impuestos relacionados con el
medio ambiente es necesario considerar el impacto que podrian tener
medidas compensatorias y de mitigacion, los efectos inducidos sobre el
empleo asi como la distribucion de los beneficios ambientales que re-
sulten del impuesto. El impacto en la distribucién del ingreso puede
ser directo o indirecto. El impacto directo se relaciona con la estructu-
ra del gasto en los hogares (en particular energia y transporte). El im-
pacto indirecto se observa mediante el efecto de los impuestos sobre
los precios de los insumos de la produccion.

Una evaluacidn objetiva debe considerar: el impacto indirecto de
medidas compensatorias y los efectos sobre el empleo asi como la distri-
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bucién de los beneficios ambientales que resulten del impuesto. Actual-
mente, existe muy poca evidencia del impacto distributivo. Los impues-
tos a la energia o al agua han sido regresivos en Dinamarca, por lo que
en este caso, impuestos mas elevados como los requeridos para alcanzar
los niveles de Kioto podrian tener efectos equivalentes.

Opciones de politica para disminuir el impacto regresivo

Las opciones de politica para disminuir el impacto distributivo de los
impuestos ambientales pueden dividirse en politicas de mitigacion, de
compensacion y de modificacidon de otros impuestos. La primera se re-
fiere ala disminucion de impuestos para sectores especificos (por ejem-
plo, combustibles de calefaccién), mismos que frenarian el propésito
del impuesto en términos de disminucion al consumo de contaminan-
tes. La politica de compensacién esta relacionada con cargas neutrales
como pueden ser subsidios de ahorro de energia para los hogares, que
funcionan como una especie de reembolso de impuestos. La modifica-
cién de impuestos son las reducciones en otros impuestos. Esta ultima
medida podria ser regresiva ya que los hogares mas pobres generalmen-
te pagan menos impuestos, por lo que reducir impuestos mejora la si-
tuacién de los que mas pagan.

IMPACTO EN LA COMPETITIVIDAD

Al hablar de competitividad en relacion con los impuestos ambientales,
puede afectar a las empresas, a todo un sector industrial o inclusive a
todo un pais. Los impuestos verdes son mas «visibles» que otro tipo de
impuestos porque implican un pago directo, por lo que la queja de al-
gunas empresas y sectores ante estos instrumentos puede ser un factor
politico de cuidado. Sin embargo, a nivel nacional, los impuestos son
una transferencia de recursos entre diferentes sectores por lo que al
gravar més a sectores que contaminan, puede disminuirse la carga so-
bre sectores mas limpios. Una recomendacion digna de considerarse es
gue se procure que al aumentar impuestos por razones ambientales se
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disminuyan otros de tal manera que en suma, se minimicen los costos
totales y aumente el nivel de la competitividad a nivel pais.

Evidencia

En la literatura no hay evidencia contundente de un impacto significativo
en la competitividad en paises de la OCDE. Sin embargo, esta ausencia se
debe a numerosas medidas de mitigacion, tales como reducciones en las
tasas de impuestos y exenciones sobre actividades especificas.

En la base de datos de la OCDE se tienen registradas mas de 1,000
exenciones. No todas tienen el propésito de favorecer la competitividad,
sin embargo, directa o indirectamente disminuyen el impacto negativo
sobre los sectores productivos.

Otras medidas de mitigacion recurrentes en paises de la OCDE son
el reembolso de impuestos a la industria, el reciclaje de las captaciones
de impuestos (por ejemplo, subsidios para el ahorro de energia), modi-
ficacion de impuestos (el doble dividendo), laimplementacién gradual
del impuesto y la condicionalidad como en el caso de los impuestos por
acuerdo voluntario.

La competitividad como un gran reto

En algunos casos, la aplicacion de impuestos ambientales se limita por
el riesgo de perder competitividad, lo que resulta en una situacién de
dilema del prisionero.

Un estudio reciente de la OCDE reporta que: «Los paises.... podrian
considerar la posibilidad de concertar un conjunto de opciones de poli-
tica y de estrategias disefiadas e implementadas a nivel nacional, pero
dentro de un marco que les permita un dialogo multilateral». Esta de-
claracion sugiere la consideracion de la reduccion conjunta y gradual
de las actuales exenciones de impuestos a fin de que la competitividad
relativa entre paises se vea inalterada.

Existen alternativas para contrarrestar el impacto en la competiti-
vidad. Al hacer una reforma fiscal integral es posible eliminar aquellos
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impuestos que tienen un impacto negativo en términos de eficiencia.
Otras opciones pueden ser: anunciar con anticipacién el nuevo impues-
to y aplicarlo progresivamente, eliminar exenciones totales sustituyén-
dolas por tasas impositivas indexadas con emisiones o bien, simplemen-
te regresar los recursos a los contribuyentes sin afectar los incentivos.

ACEPTACION SOCIAL

Es fundamental contar con el respaldo de la sociedad al generar politicas
ambientales y considerar tanto a los hogares como a los inversionistas, a la
industria, a las ONG y al publico en general. La creacion de impuestos
ambientales no es la excepcion. Por este motivo, en primer lugar, el im-
puesto debe tener un proposito claro, mismo que debe darse a conocer.
Por ejemplo, explicar el proposito de un impuesto relacionado con el
cambio climético o con los plaguicidas, generaria menos rechazo.

La aplicacion debe ser gradual e ir acompafiada de una advertencia
previa. Normalmente se tiene una mayor aceptacidon cuando se sabe
previamente que habra un aumento en los impuestos sobre todo si el
aumento sera progresivo. Un buen ejemplo es el impuesto progresivo al
combustible de transporte en el Reino Unido.

Las reformas de impuestos ambientales deben darse preferentemente
en un contexto amplio de reformas, tanto fiscales como de politica. Un
paquete de impuestos tiene una mayor aceptacién ante la recaudacion
de impuestos ambientales. Por ejemplo, el paquete de reformas a los
impuestos sobre la energia en Alemania.

Por otro lado, es importante promover la participacion de los
inversionistas. Ex ante, por medio de consultas previas a la implemen-
tacion del impuesto y ex post manteniendo el dialogo. Un gran nimero
de paises han introducido reformas a los impuestos ambientales a través
de comisiones sobre el tema. Estos grupos se desenvuelven como un
monitor, posibilitando la existencia del dialogo y consenso entre los
tomadores de decisiones.

La informacion publica es otro aspecto importante. El caso de la refor-
ma sobre la energia en Alemania es un buen ejemplo. En Alemania se
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llevaron a cabo campafias de informacion respecto al ahorro de energia,
a la creacién de combustibles para automévil mas eficientes y ademas a la
creacion de empleos que el cambio de tecnologia implicaba. Es impor-
tante también transmitir simultineamente informacién sobre la neutrali-
dad de las captaciones y la reduccién de otros impuestos.

CONCLUSIONES

Al disefiar instrumentos fiscales relacionados con el medio ambiente, es
de crucial importancia determinar los objetivos del instrumento: pudie-
ra ser el aumento de la recaudacién, la generacidn de incentivos que
modifiquen el comportamiento, incidir en algun sector productivo o
alguna combinacién de ellos. En caso de que el principal objetivo sea la
generacion de incentivos para la conservacion o el mejoramiento de los
recursos naturales, es necesario hacer algunas consideraciones. En pri-
mer lugar, la base gravable debe estar estrechamente relacionada con el
problema ambiental que se pretende resolver. En segundo lugar, los
agentes contaminadores deben enfrentar un precio positivo en el mar-
gen, al emitir una unidad mas de contaminacién. De preferencia el pre-
cio debe reflejar la estimacion (o la medida) del dafio ambiental provo-
cado. En tercer lugar, es importante que el disefio sea transparente y
gue la sociedad conozca las reglas de su aplicacién. En cuarto lugar, se
recomienda restringir los objetivos del instrumento a uno o dos, pues
de otra manera, existe el riesgo de no poder cumplir con la meta princi-
pal que es el solucionar un problema ambiental. Mediante pagos o trans-
ferencias que no alteren los incentivos creados podrian solucionarse
algunos de los problemas de competitividad o de distribucién del ingre-
SO que se generen a raiz de la introduccion del instrumento econémico.
En quinto lugar, es importante mantener la sencillez del instrumento
para evitar costos administrativos innecesarios.

El trabajo interinstitucional entre las agencias de gobierno
involucradas es un factor importante en el logro de los objetivos de los
instrumentos fiscales relativos al medio ambiente. Una parte fundamental
del éxito de los paises de la OCDE en cuanto a los impuestos ambienta-
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les ha sido el establecimiento de un grupo de trabajo de expertos, con-
formado por representantes de los ministerios de hacienda, de finanzas
y de medio ambiente, lo cual les ha permitido desarrollar la capacidad
de trabajo conjunto y contar con una definicion clara del objetivo prin-
cipal de la reforma fiscal.

En las recientes reuniones del Comité en Politica Ambiental de la
OCDE y del Consejo Ministerial que se llevaron a cabo en mayo de 2001,
se subray6 la importancia de eliminar los subsidios distorsionantes, in-
crementar el empleo de los impuestos ambientales dentro de la politica
ambiental, asi como de fomentar la cooperacion internacional con fi-
nes de competitividad.

La experiencia en la implementacién de los instrumentos econémi-
cos en la politica ambiental en los paises de la OCDE se caracteriza por
tener una rapida evolucion y por el desarrollo de una gran variedad de
instrumentos derivados de la combinacién de sistemas en cada pais.

Actualmente, en el seno de esta organizacidn se tienen dos lineas
importantes de trabajo: una orientada a los impactos de los impuestos
ambientales en la competitividad y sus implicaciones distributivas. La
segunda es un ejercicio dirigido a identificar los subsidios ambiental-
mente perjudiciales y definir cémo eliminarlos.
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ALGUNAS CONTRIBUCIONES A LA LEGISLACION
MEXICANA: EL DISENO DE INSTRUMENTOS
FISCALES EN MEXIco

Sofia Cortina

El disefio de instrumentos fiscales en México requiere del conocimien-
to claro de las caracteristicas, similitudes y diferencias de los instrumen-
tos existentes. Actualmente, se cuenta con diversos tipos de instrumen-
tos fiscales, los mas importantes para el tema que nos ocupa son los
impuestos, derechos y aprovechamientos.

La importancia de estas contribuciones radica en su utilizacion como
herramientas de politica dentro de la gestion ambiental. Enseguida se
ofrece una breve explicacién de cada una con una reflexiéon en cuanto
a su posible uso como instrumentos econémicos.

IMPUESTOS

Los impuestos, conforme a lo establecido en el Cédigo Fiscal de la Fede-
racion en su articulo 2°, son las «Contribuciones establecidas en la Ley
gue deben pagar las personas fisicas y morales que se encuentren en la
situacion juridica o de hecho prevista por la misma y que son distintas
de las sefialadas en las fracciones I, 111y IV».2

En la definicion anterior se sefiala que es indispensable el cum-
plimiento con el principio de legalidad, es decir, deben estar estable-

1 Una figura juridica muy particular que se emplea en la legislacién mexicana.
2 La fraccion |l corresponde a aportaciones de seguridad social, la fraccion 11l a
contribuciones de mejoray la fraccion IV se refiere a los derechos.
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cidos en una ley, situacion también prevista por mandato constitu-
cional.
Las principales caracteristicas de los impuestos son:

1. Cumplimiento de dar o hacer sin esperar compensacion a cambio.
En este caso, la sociedad no debe esperar que el gobierno le restituya de
manera directa e individual los pagos que realiza por concepto de im-
puestos (relacién unilateral). La sociedad debe pagar sus impuestos, es-
perando mejoras en los servicios que da el gobierno, no en un pago indi-
vidual, ya que este dinero se va directamente al gasto publico.

2. El entero es obligatorio y coercitivo. El contribuyente debe cum-
plir con la obligacién constitucional de declarar sus ingresos y pagar sus
impuestos, de lo contrario, el Estado tiene la facultad de exigir el pago.

3. Proporcionalidad.® Cada persona paga segun su capacidad contri-
butiva, de riqueza o patrimonio.

4. Equidad.* Establece igualdad de condiciones para las personas
que se encuentren en el supuesto.

5. Destinado a cubrir el gasto publico. Los recursos se destinan a
unabolsaen la Tesoreriade la Federaciény la Subsecretaria de Egresos,
entidades competentes para la asignacién de los recursos a las diferen-
tes dependencias e instituciones gubernamentales, conforme a lo dis-
puesto en el Presupuesto de Egresos de la Federacion. No se etiqueta
ni se puede identificar el destino especifico de los recursos.

6. Establecido en la Ley.

7. El pago debe ser hecho por personas fisicas o morales.

8. Finalidad fiscal o parafiscal. Los impuestos ambientales tienen la
caracteristica parafiscal o extra fiscal, es decir, que paralelamente a la
recaudacién se busca un impacto en la conducta del contribuyente. Un
ejemplo es el establecido en China por emisiones de contaminantes a la
atmosfera. El objetivo de este impuesto es que la contaminacion tenga

3 Esta caracteristica viene en el articulo 31 fraccién IV de la Constitucion.
*{dem.
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un costo mas alto que la sustitucion de sustancias o que las modificacio-
nes dentro de los procesos productivos de las empresas, de tal forma
gue el sujeto contaminante opte por lo segundo.

El impuesto ambiental tiene una finalidad extra fiscal: no solamente
busca recaudar, sino que en primer lugar busca incidir en la conducta
del individuo o agentes que contaminan.

DERECHOS

Los derechos, como lo indica la fraccion IV del Codigo Fiscal de la Fede-
racion, son las contribuciones establecidas en Ley por el uso o aprove-
chamiento de los bienes del dominio publico de la Nacién, asi como
por recibir servicios que presta el Estado en sus funciones de derecho
publico.

En este caso, la contribucién se vincula a dos supuestos: al uso o
aprovechamiento de un bien o a una prestacion que da el Estado.

Las caracteristicas de los derechos son:

1. Existencia de una contraprestacion (relacién bilateral). Sise paga
por el uso de un bien, el Estado estd obligado a permitir su uso. Un
ejemplo de ello es el pago por el uso del agua: el Estado permite usarla
y esa es la contraprestacion por la que paga el consumidor de agua.

2. Pago obligatorio y coercitivo. De igual forma que los impuestos, su
pago puede ser exigido por el Estado.

3. Hecho generador. Los derechos se encuentran contemplados en
la Ley Federal de Derechos (LFD) en los titulos I y Il. Los derechos
establecidos en el titulo Il estan dirigidos al hecho generador que es el
uso y aprovechamiento de bienes de dominio publico. Entre este tipo
de derechos se encuentra el de la Zona Federal Maritimo Terrestre, y el
cobro por el uso y aprovechamiento de los elementos marinos en areas
naturales protegidas.

Es importante sefialar que en el titulo 11 se establecen los costos que
hay que pagar por el uso de estos bienes publicos. Para poder establecer
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estos costos es necesaria la valuacién econémica, sin embargo actual-
mente, no existe una metodologia establecida por ley para hacer este
tipo de valuacion que permita determinar el costo real que, a su vez,
refleje el deterioro de estos bienes por su uso.

Un ejemplo de lo anterior son los arrecifes, los cuales tienen un
valor por su uso turistico y otro por los servicios ambientales que brin-
dan: su floray faunay el oxigeno que generan. Para justificar un cobro
por el uso de este bien es necesario contar con informacién sobre el
valor que representa para el turismo, el valor de las especies que lo habi-
tan y/o sobre el valor del oxigeno que se genera. Esto puede resultar
sumamente complejo ya que, en sentido estricto, bastaria con determi-
nar el costo neto que para el Estado representa el mantenimiento, la
conservacién y la vigilancia de estos recursos. Sin embargo, para efectos
ambientales esto es un resultado muy limitado ya que no queda incor-
porado el valor real del recurso.

El monto que se cobra actualmente por el uso de los arrecifes es de
$20 pesos, determinado luego de haberse considerado otros factores
como los sociales y los politicos, no los ambientales. Esto conduce a
reflexionar sobre la explotacion indiscriminada y el aprovechamiento
ilimitado que provocan el deterioro de estos ecosistemas y que repre-
sentan un costo para la sociedad.

Sin embargo, mientras no exista informacién con la que pueda dar-
se un valor econdmico al recurso, no se podra cobrar lo necesario para
mantenerlo, ya que sin esta informacion que justifique lo que podria-
mos considerar como «tarifa ambiental» caeriamos en un derecho im-
pugnable en tribunales por la falta de proporcionalidad o equidad.

Es importante sefialar que una de las bondades de esta contribucion
es la posibilidad de determinar el destino especifico, es decir, que lo
recaudado por el uso o aprovechamiento de bienes del dominio publi-
co se puede devolver para su mantenimiento y conservacion, situacion
ideal para aquellos disefiados en relacién con el medio ambiente.

Otros tipo de hechos generadores establecidos en el titulo | de la
LFD son aquellos que se cobran por recibir servicios que presta el Esta-
do en tanto proveedor de bienes publicos.
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En este caso, el monto cobrado es el costo neto del servicio, es decir,
las horas-hombre, luz, uso de computadora, etcétera, que se utilizan
para brindar ese servicio en particular. Para el establecimiento de estas
tarifas hay una metodologia de costos desarrollada por la SHCP.

Actualmente, se llevan a cabo una serie de anélisis de la LFD, para
determinar qué derechos del titulo | pueden ser transferidos al titulo Il,
ya que éste se encuentra mejor fundamentado en términos ambientales.

Un ejemplo es el permiso que se otorgaba para poder pernoctar en
los parques nacionales: anteriormente, este derecho sélo contemplaba
lo que costaba dar el permiso; actualmente se encuentra dentro de titu-
lo 11 por el uso o aprovechamiento que se hace dentro de las &reas natu-
rales protegidas por esta actividad, obteniendo asi recursos para la reco-
leccién de basura, el cuidado de especies, etc.

Otra de las ventajas de transferir algunos derechos de titulo | a titulo
Il es que en éste se justifica la devolucidn de los recursos para la conser-
vacién y la restauracion del bien que esta en uso o que los generé. Es
absurdo que nos preocupe mas cobrar por el tramite en si que por el
uso o aprovechamiento que se hace del bien, por lo cual resulta necesa-
rio que los recursos naturales se valoren por los servicios ambientales
gue dan y que finalmente el dinero regrese al bien ambiental.

4. Proporcionalidad y equidad. En el caso de los derechos, la propor-
cionalidad es el costo del servicio prestado. La equidad, es el tratamien-
to igualitario a todos los usuarios del servicio correspondiente.

Como ejemplo podemos tomar el pago por el uso o aprovechamien-
to de elementos marinos, considerando dentro de estos ultimos los arre-
cifes: en términos ambientales, deberiamos cobrar mas en aquellos lu-
gares que mantienen arrecifes en estado primigenio, es decir, que no
han sufrido ningan dafio o deterioro por factores externos; sin embar-
go, por el principio de equidad, al hacer una diferenciaciéon entre un
lugar y otro se esta dando un trato diferente al sujeto activo de la contri-
bucion, esto es, a los prestadores de servicios turisticos o al turista. Con
ello no pretendemos decir que no se podria lograr un cobro diferencia-
do, pero resulta imprescindible la necesidad de realizar estudios técni-
cos para soportar este argumento.
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A continuacién se presentan las similitudes y diferencias entre los

impuestos y derechos.

CuADRO 1 SIMILITUDES Y DIFERENCIAS ENTRE IMPUESTOS Y DERECHOS

INSTRUMENTOS FISCALES

SIMILITUDES

DIFERENCIAS

Impuesto

Derecho

- Principio de legalidad.

- Principio de obligato-
riedad: todo ciudadano
como tal tiene la obliga-
cion de pagar.

- Principio de propor-
cionalidad y equidad.

- Destinados a cubrir el
gasto publico.

- Cubren servicios publi-
cos generales indivisi-
bles (utilizados indistin-
tamente por cualquier
persona).

- No existe contrapres-
tacion directa (el IVAno
se sabe hacia donde va).

- Financian servicios pU-
blicos particulares divisi-
bles; conservan, mantie-
nen y vigilan bienes de
dominio publico que
generen la contribu-
cion.

- Se basa en una contra-
prestacion.

APROVECHAMIENTOS

El caso del aprovechamiento es distinto. El articulo 3° del Cédigo Fiscal
de la Federacion establece que «son aprovechamientos los ingresos que
percibe el Estado por funciones de derecho publico distintos de las con-
tribuciones, de los ingresos derivados de financiamientos y de los que
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obtengan los organismos descentralizados y las empresas de participa-
cion estatal.»

El articulo 1 de la Ley de Ingresos de la Federacion enumera los
aprovechamientos entre los cuales se encuentran: multas, indem-
nizaciones, reintegros y cuotas compensatorias.

Dada la naturaleza de los aprovechamientos no es posible saber cudl
serd la recaudacién, puesto que depende del niimero de personas que
incumplan una disposicién fiscal.

Sin embargo, hubo una perversion de esta figura que establece el
articulo 10° de la Ley de Ingresos de la Federacién, por el cual se esta-
blecié que el Ejecutivo federal, por conducto de la SHCP, queda autori-
zado para fijar o modificar los aprovechamientos que se cobraran en el
ejercicio fiscal del 2002, «por el uso o aprovechamiento de bienes del
dominio publico o por la prestacién de servicios en el ejercicio de las
funciones de derecho publico por los que no se establecen derechos.»

En este sentido, no existe una diferencia entre el concepto de dere-
choy el aprovechamiento. En la préactica, la Unica diferencia es que los
primeros se estipulan en una ley cuya aprobacidn es competencia del
Congreso de la Union, mientras que los segundos son una mera accion
administrativa.

Esta figura surge como una medida que le permita al ejecutivo hacerse
de ingresos administrativos para obtener recursos sin pasar por el Congre-
so de la Unién. Lo anterior repercute en incertidumbre para el particular.

Un ejemplo de inconsistencia es el cobro que hacia el Instituto Nacio-
nal de Antropologia e Historia (INAH) por el aprovechamiento del uso
de zonas arqueoldgicas y museos. Este cobro estaba considerado como un
aprovechamiento. El afio pasado, se incluy6 en la LFD.

Por altimo, cabe sefalar que los aprovechamientos tienen destino
especifico; sin embargo, la Ley de Ingresos establece que Unicamente
serd regresado al area generadora cuando se registre como excedente.

CONSIDERACIONES COMO HERRAMIENTA DE POLITICA FISCAL

Los impuestos pueden gravar actividades dirigidas al consumo de deter-
minados insumos que se saben contaminantes, como pueden ser los
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plaguicidas, los clorofluorocarbonos, etc. En el caso del cobro de dere-
chos, lo que se persigue es que el uso, aprovechamiento o explotacién
de los recursos naturales se pague, es decir, que con esta medida se
controle la demanda del recurso para su conservacion o se pague por la
contaminacidn y deterioro que se hace del mismo para poder invertirlo
en su cuidado y regeneracion.

En cuanto al destino de los recursos, los ingresos derivados de im-
puestos son muy dificiles de etiquetar ya que por su naturaleza y en
cumplimiento del mandato constitucional deberian ser para el gasto
publico. En el caso de derechos, aunque este mandato igualmente lo
contempla, la justificacion de la devolucion de los ingresos se basa en
gue el bien protegido es del dominio publico.

Es importante destacar que el destino especifico sirve hasta cierto
momento; lo que implica una vez que estan satisfechas las necesidades
por las cuales se etiquet6 el recurso, éste deberia eliminarse y ser parte
del gasto publico en general. Lo mismo sucede y se ha verificado en la
préactica cuando se destina el recurso a determinadas actividades no prio-
ritarias para la autoridad que los recauda; ejemplo de lo anterior es el
derecho establecido por el uso o aprovechamiento de la Zona Federal
Maritimo Terrestre (ZOFEMAT) que tiene un destino especifico para mu-
nicipios, estados y 2% para la Federacién. Al municipio no le interesa
cobrar porque lo recaudado forzosamente se utiliza para la conservacion,
mantenimiento y limpieza de la misma, y es tan restringido el destino que
en ocasiones resulta méas costosa la recaudacién que lo recaudado.

Parafinalizar, es muy importante trabajar conjuntamente con las areas
de la SEMARNAT para el disefio de instrumentos econdémicos de esta
indole ya que el costo ambiental, social y econémico se agravan por la
falta de politicas coordinadas, lo cual impide establecer una politica
fiscal-ambiental coherente con las necesidades del pais.



DIseNO Y EFECTIVIDAD
DE LOS INSTRUMENTOS FISCALES
RELACIONADOS CON EL MEDIO AMBIENTE
EN LOS PAISES DE LA OCDE

Nils Axel Braathen

Esta presentacion se estructura alrededor de la base de datos de la OCDE
que contiene informacion sobre impuestos ambientales, cargos, dere-
chos y estadisticas respecto a diferentes paises. En primer lugar, se pre-
senta la base de datos, a continuacién se describen algunos impuestos en
uso y por ultimo se discute su eficacia.

RECAUDACION DE LOS IMPUESTOS RELACIONADOS
CON EL MEDIO AMBIENTE

La base de datos de impuestos ambientales de la OCDE (ver recuadro 1
pagina 44) considera a todos aquellos impuestos que de manera directa
o indirecta afectan a los recursos naturales, por lo que incluye cargas
fiscales sobre energéticos, sobre autos o bienes durables ademas de los
impuestos a la generacidn de residuos, a las emisiones y similares.

La recaudacidn por concepto de estos impuestos oscila entre 2.5%y
12.3% de los ingresos fiscales totales, como se observa en la gréfica 1.1

En la gréfica 2 se muestra que la recaudacion por concepto de im-
puestos relacionados con el medio ambiente como proporcion del PIB,
varia entre 0.8% y 5%.

1 El porcentaje de la recaudacion en México es dificil de comparar con otros paises
por la complejidad de los impuestos a los combustibles. Para conocer con mayor

detalle los datos reportados se sugiere acudir a la base de datos en la siguiente
pagina en internet: www.oecd.org/env/tax-database.
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Porcentaje de la recaudacion total
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GRAFICA 1. RECAUDACION POR IMPUESTOS AMBIENTALES
COMO PORCENTAJE DE LA RECAUDACION TOTAL

El10o5 1997 []1999

——————
=
-

Finlandiz S—————————_,
Hungria E————,
1 1 I
] |

G (© (0 WO © © © © © SO c ©OO0 ©© @ = T © © © © O 5 (oo}

=SCCT OS50 -0 5=00 D8 Tos s I %zc-a_gj-c% TS0

SE o828 ccago c8CcCag5xX €S9 c 5 2855 - 85

HJ\Q%CE (UEh (U:mtﬁggﬂ) ‘UEGQ s} ﬂ%:mgcm o '@
°Q - - _ o

530888 crg®Ez ETUES 28988 5 LdP 239 cE

P4 s.c z ST IZN a o SE=

Ao x = o} £ QF

o 35 o ) oo

- o S

Lo

EE

<)

= o

o

Fuente: Datos presentados por la OCDE en el Seminario de Instrumentos Fiscales 2002.

La recaudacion per cépita de impuestos relacionados con el medio
ambiente es pequefia en algunos paises como México, Hungria'y Tur-
guia, mientras que Dinamarca se obtiene por este medio una cantidad
mayor por individuo, aproximadamente 1,700 d6lares americanos, (ver
gréfica 3). De esta manera se puede observar que aunque los Estados
Unidos de América cobran una pequefia proporcidn por este concepto
en relacion con el resto de sus impuestos, el monto total que paga una
persona promedio es de aproximadamente $230 délares, por encima
de otros paises como la Republica Checa, Nueva Zelanda y Corea.



GRAFICA 2. RECAUDACION POR IMPUESTOS AMBIENTALES COMO PORCENTAJE DEL PIB
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Fuente: Misma que en la gréfica 1.

GRAFICA 3. RECAUDACION PER CAPITA POR IMPUESTOS AMBIENTALES
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Recuabro 1. CONTENIDO DE LA BASE DE DATOS

La OCDE, en cooperacién con la Oficina Estadistica de la Comision
Europea (Eurostat), la Agencia Europea de Medio Ambiente y la Agen-
cia Internacional de Energia combinaron esfuerzos y datos para reunir
en un mismo espacio la informacién relacionada con los impuestos
ambientales en paises miembros de la OCDE. En un futuro cercano la
base de datos se complementard con informacion de permisos
comercializables, sistemas de depdsito-reembolso, subsidios ambientaes
e instrumentos voluntarios. La base de datos esta a disposicion de todo
publico en la pagina de internet www.oecd.org/env/tax-database.

La informacion se presenta no s6lo con la tasa y el producto o
servicio que se grava, sino que también muestra su eficiencia ambien-
tal en funcién de los costos administrativos y su incidencia en el com-
portamiento. La base de datos incluye:

Bienesy servicios susceptibles de un impuesto relacionado con
el medio ambiente.

Definicion de cada impuesto.

Tasa de impuesto por cada instrumento (en euros)
Mecanismos de reembolso existentes.

Ingresos obtenidos por concepto de cada impuesto (euros 1994-
2000)

Los sujetos del impuesto.

El destino, en caso de ser especifico, y el propdsito.

Afio de introduccidn y Ultima revision.

Referencias y personas a contactar.

Los impuestos relacionados con el medio ambiente gravan en primer
lugar los energéticos para el transporte, en segundo lugar, los vehiculos
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de motor, entercer lugar otros procesos de combustiény en menor medi-
da, la generacion eléctrica, la generacion de residuos, el uso del aguay
otras actividades que afectan al entorno, como se observa en la gréfica 4.

GRAFICA 4. RECAUDACION POR IMPUESTOS AMBIENTALES
SOBRE DIFERENTES BASES
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Fuente: Datos presentados por la OCDE en el Seminario de Instrumentos Fiscales 2002.

CONCLUSIONES DE LA BASE DE DATOS DE LA OECD

A partir de los datos que aqui se presentan, asi como de las tendencias
histéricas que se encuentran en la base de datos, se observa que no existe
un claro aumento de los ingresos fiscales en paises miembros de la OCDE a
partir de impuestos ambientales. Las alternativas para lograr una mayor
recaudacién pueden ser crear nuevos impuestos o bien aumentar las ta-
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sas de los ya existentes. Sin embargo, el principal objetivo de los impuestos
ambientales no es recaudar sino regular comportamientos.

Los impuestos que se incluyen en la base de datos son principalmen-
te aquellos aplicados sobre combustibles para vehiculos automotores,
productos energéticos, emisiones al aire, emisiones al agua y su uso,
biodiversidad y administracién de la vida silvestre.

IMPUESTOS ACTUALMENTE EN USO RELACIONADOS
CON EL MEDIO AMBIENTE

Se exponen a continuacién los ejemplos mas representativos de impues-
tos relacionados con el medio ambiente en paises miembros de la OCDE.

IMPUESTOS AMBIENTALES A PRODUCTOS ENERGETICOS

El impuesto ambiental méas importante en paises miembrosde la OCDE
son los que se aplican a los energéticos, principalmente a la gasolina.
Inicialmente estos impuestos se crearon por una razon fiscal. De cual-
guier manera, tienen un impacto en el medio ambiente que es con-
siderado por la politica ambiental. Por esta razén, en afios posterio-
res los combustibles comenzaron a gravarse por su contenido de azu-
fre o plomo.

Algunos impuestos afectan productos como la electricidad y el com-
bustible nuclear. También se gravan productos que contienen CO.,,
Estos altimos suelen tener menores tasas que los impuestos de los
«energéticos fésiles convencionales».

En materia de impuestos a los energéticos suelen haber excepciones
especiales para el sector industrial por razones de competitividad. Gene-
ralmente las actividades de navegacion y de aviacién estan exentas de
impuestos por la misma razoén.
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IMPUESTOS A EMISIONES AL AIRE

Los impuestos a emisiones al aire existen en un gran numero de paises
como: Australia, Republica Checa, Hungria, Corea, Polonia, Republica
Eslovaca y Suecia, entre otros.

La tasa se calcula con base en estimaciones o mediciones de las emi-
siones, pero generalmente su estructura es complicada y varia segun:

- Tipo de contaminante. Diferentes substancias observan diferentes
tasas (NOX, hidrocarburos, particulas, metales pesados, didxidos, etc.).

- Nivel de contaminacion o toxicidad. Existen diferentes tasas de
acuerdo con los niveles de contaminacion (por debajo o por encima de
lo permitido).

- La ubicacion de la fuente emisora. Los impuestos varian depen-
diendo de la densidad de la contaminacion. Resulta menor para el caso
de localidades aisladas.

IMPUESTOS A VEHICULOS
Las tres principales categorias son:

- Impuesto por la adquisicidn de autos nuevos.

- Impuestos anuales a vehiculos usados por el derecho a utilizar el
vehiculo, (en México se aplica la tenencia anual).

- Cobro de derechos por el uso de caminos o carreteras.

Estos impuestos surgen en un inicio por razones fiscales sin embar-
go, dado que el uso de vehiculos automotores de alguna manera tiene
un impacto sobre el medio ambiente, el impuesto puede ser modifica-
do de tal manera que se incluya el factor ambiental. EI impuesto pue-
de variar segun:

El tamafio de la maquina o de su poder.
El peso del vehiculo.
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Las emisiones del vehiculo y de acuerdo con el tipo de
certificacion.

IMPUESTOS A VEHICULOS PESADOS, DEPENDIENDO DEL RECORRIDO

DEL AUTOMOVIL O DE SU PESO

Este impuesto se aplica en Suiza donde se reemplazé un impuesto anual
gue dependia del peso del vehiculo y que de ninguna manera
incentivaba la disminucion del uso del vehiculo. Actualmente el impuesto
depende de los kilémetros recorridos y del tipo y peso del vehiculo.
Para mayor informacion consultar www.zoll.admin.ch/d/steuern/Isva/
infoe.htm.

IMPUESTOS POR CONTAMINACION DEL AGUA

Los impuestos a la contaminacion del agua se dividen en dos grandes
grupos. Por un lado, existen impuestos a ciertos productos que tienen
una alta probabilidad de contaminar rios y acuiferos en general. Por
otro lado, hay impuestos a emisiones que se identifican mediante la
fuente generadora. Como ejemplo del primer tipo de productos que
podrian perjudicar los cuerpos de agua se encuentran los pesticidas, los
fertilizantes artificiales, los excedentes en abonos, etc. Existen cargas fis-
cales a estos productos en Australia (en el sur de Gales), Bélgica, Canada
(Columbia Britanica), Dinamarca, Finlandia, Noruega y Suecia.

Los impuestos sobre descargas o emisiones directas al agua incluyen
impuestos sobre DBO (Demanda bioquimica de oxigeno), sobre sélidos
suspendidos, fésforo, nitrégeno, metales pesados. Este tipo de impues-
tos existen en Australia, Republica Checa, Canad4, Finlandia, Francia,
Hungria, Alemania, Corea, Suiza, Polonia, Republica Eslovaca, Estados
Unidos de América, entre otros.

En el sur de Gales y en Australia existe un esquema de licencias
para la industria basado en descargas a acuiferos que se describe en la
gréfica 5.
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Fuente: Datos presentados por la OCDE en el Seminario de Instrumentos Fiscales 2002.

En este esquema australiano, la férmula para la aplicacion de un
impuesto a la contaminacién de los acuiferos es como sigue:

(AL X PW x CZ x PFU) / 10,000 en caso de que la cantidad de descar-
ga sea mayor que el punto de quiebre aplica:

(2(AL — FRT) X PW x CZ x PFU) / 10,000

donde:

AL- Cantidad de descarga = Min. [descarga actual, descarga en peso,
descarga acordada]

PW- Ponderacién del contaminante (-varia entre 0.5 y 930,000).
CZ- Ponderacién de la zona critica (-intervalo entre 1y 7).

FRT- Punto de quiebre (nivel de contaminacion en el cual la tasa se
duplica). El punto de quiebre varia para cada sector de la industria.
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PFU. Impuesto por unidad de contaminante (actualmente 29
AUSS$).

El esquema es relativamente complicado, pero su implementacién
es sencilla. El esquema considera:

- Diferencias en la peligrosidad de diferentes contaminantes.

- Diferencias en las caracteristicas del acuifero que se ubica en dife-
rentes zonas criticas.

- Diferentes emisiones dependiendo del sector (esto no necesaria-
mente es ideal).

Este sistema combina instrumentos econémicos y acuerdos de nego-
ciacion de reduccién del impuesto (subsidios).

IMPUESTOS POR EL USO DEL AGUA

Los cobros por el uso del agua se utilizan en la mayoria de los paises
miembros de la OCDE. La administracion del sistema de provision del
agua en ocasiones es responsabilidad del gobierno, sea local o federal o
bien responsabilidad de un agente privado. Existen diferentes estructu-
ras de precio para el cobro del uso del agua:

- Tasas fijas, principalmente como medio de financiamiento.

- Tasas basadas en volumen que requieren de un medidor.

- Cabe resaltar que casi siempre hay un tratamiento preferencial a la
actividad agricola.

La extraccion de agua solo se cobra en Dinamarca, Holanda y Polonia.

IMPUESTOS POR GENERACION DE RESIDUOS

Los cobros que se hacen a los ciudadanos por la recoleccion y trata-
miento de residuos sélidos son de dos tipos: ya sea una tarifa fija
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durante cierto periodo o bien un cobro que se basa en el volumen.

En la gréfica 6 se muestran los impuestos al tratamiento final o al uso
de rellenos sanitarios aplicados en Australia (Sur de Gales), Austria,
Republica Checa, Dinamarca, Finlandia, Hungria, Holanda, Noruega,
Suiza, Suecia y Reino Unido.

GRAFICA 6. IMPUESTOS SOBRE EL TRATAMIENTO FINAL DE LOS RESIDUOS
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Fuente: Datos presentados por la OCDE en el Seminario de Instrumentos Fiscales 2002.
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Algunos productos tienen impuestos por los residuos que generan,
como las baterias, los envases, los productos desechables, los lubricantes
etc. Estos impuestos existen en Austria, Republica Checa, Dinamarca,
Finlandia, Hungria, Holanda, Noruega, Suiza, Suecia, Reino Unido,
Bélgica, Italia, Japon, Republica Eslovaca y los Estados Unidos de Amé-
rica. La gréafica 7 sefiala el pago de impuestos sobre envases en algunos
de estos paises. En ocasiones forman parte de un sistema depésito re-
embolso.

GRAFICA 7. IMPUESTOS SOBRE ENVASES
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Fuente: Datos presentados por la OCDE en el Seminario de Instrumentos Fiscales 2002.
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IMPUESTOS POR MANEJO DE LA BIODIVERSIDAD Y VIDA SILVESTRE

En la base de datos de la OCDE no hay muchos ejemplos de cobros por
uso o manejo de la biodiversidad o vida silvestre. Los que se encuentran
alli se relacionan con los siguientes aspectos:

- Tarifas para la entrada a parques naturales.

- Permiso para la préactica de la caza y pesca de especies.

- Impuestos a la tala de arboles.

- Impuestos a los diferentes usos de suelo que implican cambios de la
agricultura o silvicultura a otras actividades.

EFICACIA DE LOS IMPUESTOS RELACIONADOS
CON EL MEDIO AMBIENTE

El objetivo de los impuestos ambientales es influir en el comportamien-
to de los individuos. Muchos de los impuestos relacionados con el me-
dio ambiente son creados en primer lugar por razones fiscales y colateral-
mente ayudan a incentivar un comportamiento adecuado desde el punto
de vista ambiental. Sin embargo, para el medio ambiente es importante
que los instrumentos incidan en el comportamiento. A continuacion se
enumeran los factores que determinan que la respuesta de la sociedad
sea la deseada.

- Impacto de los impuestos en los costos marginales de los indivi-
duos. Es necesario que el individuo perciba que el impuesto aumentara
al emitir una unidad méas de contaminante. Las tasas fijas no generan
incentivos para modificar conductas.

- Elasticidad precio del bien o del servicio. Entre més elastica sea la
demanda por un bien, la respuesta sera mayor ante cambios en los precios.

- Posibilidades de sustitucién. En el corto plazo suele haber menor
posibilidad de sustitucidon puesto que los cambios tecnolégicos requie-
ren fuertes inversiones de capital. En el largo plazo hay mas opciones
en este sentido.
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Dada laimportancia de la elasticidad en el logro de las metas ambien-
tales, a continuacion se muestra una compilacién de informacion relacio-
nado con las elasticidades para gasolina y para electricidad residencial
gue suelen ser dos de los mercados mas importantes para la instrumenta-
cion de impuestos relacionados con el medio ambiente.

TABLA 1. ELASTICIDAD PRECIO DE GASOLINA

TiPO DE DATOS

CoRTO PLAZO

LArRGO PLAZO

Series de
tiempo/Corte
transversal

Corte
transversal

Series de
tiempo

Meta analisis y
encuestas

Micro

Macro

Micro

Macro

Macro

-0.30 a -0.39
(EE.UU.)

-0.15a-0.38
(OCDE)

-0.15 (Europa)
-0.6 (México)

-0.51 (EE.UU.)
0a-0.67 (EE.UU.)

Promedio -1.07
(-0.77 a -1.34)
(OCDE)

-0.12 a -0.17
(EE.UU))

Prom. -0.26

(0 a-1.36)

Prom. internacio-
nal -0.27

Prom. series de
tiempo -0.28
Prom. corte
transversal -0.26

-0.77 a-0.83 (EE.UU.)

-1.05 a -1.4 (OCDE)
-1.24 (Europa)
-0.55a -0.9

(OCDE 18)

-1.25 A -1.13 (México)

0.23 a -0.35 (EE.UU)

Prom. -0.58 (0 a -
2.72)

Prom. internacional -
0.71

Prom. series de
tiempo -0.84

Prom. corte transver-
sal -0.86

Fuente: Eskeland etal. 1997.
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En México la elasticidad a largo plazo es muy semejante a la que se
observa en otros paises de la OCDE. En el corto plazo, probablemente la
respuesta no sea tan rapida por consideraciones relacionadas con el
costo del cambio tecnoldgico. Sin embargo, la elasticidad de -1.25 a
-1.13 en un periodo largo, indica que al incrementar los precios dismi-
nuird su consumo.

TABLA 2. ELASTICIDAD ESTIMADA DE LA DEMANDA RESIDENCIAL
DE ELECTRICIDAD

CORTO PLAZO LARGO PLAZO
Series de Micro -0.43 (Noruega) -0.44 (Noruega)
tiempo/ -0.2 (EE.UU.)
corte trans-
versal
Macro -0.16 a-0.18 (EE.UU.) -0.26 a -0.33

(EE.UU.)
Corte Micro -0.4a-1.1 (Noruega) -03a-11
transversal (Noruega)
Series de Macro -0.25 (EE.UU.) -0.5(EE.UU.)
tiempo -0.62 (EE.UU.) -0.6 (EE.UU.)
Meta analisis y encuestas -0.05a-0.9 -0.2a-4.6

Fuente: Runa 1998.

Laelasticidad precio de lademanda residencial de electricidad tiende
a ser inelastica, pero alcanza en los Estados Unidos valores de -0.6. En
algunas encuestas las cifras alcanzan el -4.6 en el largo plazo. La respuesta
a largo plazo siempre tiende a ser més flexible que en un periodo corto.
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ALGUNOS EJEMPLOS

No es sencillo generalizar respecto de los logros alcanzados por los im-
puestos relacionados con el medio ambiente. Una manera de dar a co-
nocer lo que ha pasado con estos instrumentos es mediante algunos
ejemplos, como los siguientes.

1. En muchos paises hay tasas diferenciadas para petréleo con plo-
mo y sin plomo. El primero practicamente ha desaparecido del merca-
do (ver gréfica 8).

2. En el Reino Unido cada mes el impuesto a la gasolina aumenta
automaéticamente. La eficiencia de camionetas grandes aument6 en un
13% de 1993 a 1998.

3. En Suecia existe un impuesto por emisiones de NOx. En 1995 las emi-
siones por combustion fueron 25% menores que la tendencia esperada.

4. En Dinamarca existe un impuesto por generacién de residuos. La can-
tidad de residuos que recibe el municipio disminuyé 26% de 1987 a 1996.

5. También en Dinamarca hay un impuesto al uso de agua. El con-
sumo de agua disminuyd 13% de 1993 a 1998 y las fugas se redujeron
en un 23%.

ALGUNAS CONSIDERACIONES

Al analizar la experiencia en materia de impuestos relacionadas con el
medio ambiente antes de derivar conclusiones podemos realizar algu-
nas observacion:

- En primer lugar, es dificil conocer cudl es la contribucidn exacta
gue el impuesto o derecho tiene sobre el comportamiento de un sector
de la sociedad.

- Ademas, para llegar a conclusiones sélidas es importante cuantifi-
car los impactos durante un periodo considerable a fin de incluir los
posibles impactos tecnoldgicos. Sin embargo al considerar un espectro
mas amplio en el tiempo el ndmero de factores que influyen en el com-
portamiento tiende a incrementarse.
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Fuente: Datos presentados por la OCDE en el Seminario de Instrumentos Fiscales 2002.

CONCLUSIONES PARA EL DISENO DE IMPUESTOS

En primer lugar, al crear un instrumento fiscal es necesario determinar
cual es el objetivo principal, ya sea aumentar la recaudacion o influir en
el comportamiento individual. En caso de que el objetivo primordial sea
el incentivar comportamientos amigables con el medio ambiente enton-
ces hay una serie de recomendaciones: que la actividad que se grava sea
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lo mas cercana al problema ambiental que se quiere solucionar; esimpor-
tante que los individuos a quienes se pretende influenciar enfrenten un
precio positivo en el margen, de preferencia relacionado con la estima-
cién del monto del dafo. Por otro lado, se sugiere que el objeto del
impuesto sea lo mas amplio posible para cubrir el mayor nimero de casos
sin caer en laambiguiedad en el disefio legal. No es recomendable espe-
rar que el impuesto satisfaga muchas metas. Por ultimo, es importante
gue se eviten los costos administrativos innecesarios que perjudican la
viabilidad de la implementacién del impuesto, derecho o cargo.
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LA POLITICA FISCAL EN MEXICO Y LAS INICIATIVAS
DE IMPUESTOS Y DERECHOS AMBIENTALES
DISCUTIDAS Y APROBADAS POR EL CONGRESO
EN DICIEMBRE DE 2001

Francisco Giner de los Rios

Uno de los cambios que se dieron en la Secretaria de Hacienday Crédi-
to Publico (SHCP) durante esta administracion fue la creacién de una
Unidad de Gestion que, entre otras funciones, considera al medio am-
biente dentro de sus politicas. Esta unidad apoya desde quien integra la
politica fiscal del poder ejecutivo hasta el disefio de politicas sobre
medio ambiente. Su objetivo principal es encontrary aplicar instrumen-
tos sin costo fiscal y que signifiquen un avance en la coordinacién de
politicas.

Quizael primer reto consiste en establecer prioridades: decidir entre
la necesidad de impulsar una reforma fiscal ambiental o bien hacer refor-
mas de politicas fiscales. Una reforma fiscal requiere de una gran coordi-
nacién para crear consenso. En lo que respecta a reformas de politicas
fiscales, se piensa en un avance paulatino hacia una coordinacién de
politicas, donde se busca mas modificar la conducta que recaudar. Entre
los diversos instrumentos de politica ambiental se ha buscado impulsar
los instrumentos econémicos de tal forma que se manden sefiales a los
agentes econémicos (productoresy consumidores) para que modifiquen
sus decisionesy asi opten por las alternativas mas benéficas para el medio
ambiente, y sea al mismo tiempo un complemento a la legislacion actual
en materia ambiental.

Asimismo, se pretende reducir o eliminar enormes subsidios implici-
tos o exenciones que generan incentivos perversos para los recursos
naturales. Un ejemplo es el cobro de uso del agua que esta altamente
subsidiado, otro es el caso de los plaguicidas que no pagan IVA y cuyo

59



60  Francisco GINer DE Los Rios

uso extendido resulta perjudicial tanto para el medio ambiente como
para la salud y para la produccion agricola en el largo plazo.

AVANCES Y EXPERIENCIAS OBTENIDAS

En el afio 2001 se hizo una propuesta al Congreso en materia de agua
misma que fue descartada en el proceso de cabildeo. La propuesta con-
sistia en introducir un cobro al consumo de agua agricola. Actualmen-
te, el sector agricola consume alrededor del 80% del agua que se consu-
me a nivel nacional. Dicha propuesta establecia un instrumento donde
la cuota se pagara por tramos de consumo. En el primer tramo se haria
un cobro por consumo bajo, en el segundo uno por consumo medio, en
el tercero un cobro por una tasa alta de consumo y el cuarto tramo un
cobro prohibitivo por un uso del agua mayor al autorizado.

Una segunda propuesta, fue la reduccién al subsidio de celulosa y
papel y al sector minero. El resultado fue una reduccién transitoria que
en su momento redujo el subsidio, pero que actualmente todavia existe.

MODIFICACION EN DERECHOS Y APROVECHAMIENTOS PARA EL ARO 2001

En materia de derechos se modifico, se unifico y se hizo més sélido
legalmente el derecho por el uso, goce y aprovechamiento no extractivo
de elementos naturales de los parques marinos, lo relacionado con las
actividades recreativas marinas. El objetivo es que los ingresos genera-
dos por este concepto tengan un «destino especifico» extrapresupuestal
que se utilice para la conservaciény el aprovechamiento sustentable de
areas naturales. Este concepto sera retornado a los parques al margen
de su presupuesto, sin dejar de lado que esto ademas implica costos
administrativos.

Otra de las modificaciones fue el cobro de derechos por la observa-
cion de ballenas en los mares territoriales de México. La modificacién
de este rubro se hizo en conjunto con la Secretaria de Medio Ambiente
y Recursos Naturales (SEMARNAT). Este derecho también tiene un des-
tino especifico. Los recursos se canalizan a estudios de poblacién y a



61  LaroLiTica FiscAL EN Mexico

mejorar la capacidad de vigilancia sobre estos cetaceos. Debido que hasta
hoy no se ha invertido en investigacion de la especie esta carga fiscal, se
considera una valiosa contribucion.

La tercera modificacion de la Ley Federal de Derechos esta relacio-
nada con el aprovechamiento cinegético, es decir, el cobro de derechos
por aprovechamiento extractivo de la fauna silvestre en terrenos de pro-
piedad federal. En este sentido, se acota a predios en zona federal para
no afectar a la propiedad privada. Paralelamente, se pretende tener un
programa de manejo que impacte la actividad cinegética y las unidades
de manejo. Asimismo, el cobro de la cuota tendra un destino especifico
para financiar la conservacién y vigilancia de la zona federal. De esta
manera se espera aumentar la recaudacién y compensar la exclusion o
depredacién indiscriminada.

En cuarto lugar, se tiene contemplada la vigilancia en las aduanas en
cuanto a restricciones fito y zoosanitarias. En este rubro el incremento
del presupuesto fue pequerio, extra-presupuestal y con destino especifi-
co para los bienes publicos de la administracion que competen a la
SEMARNAT. Cabe sefialar que es la primera vez que la SHCP otorga un
destino de esta naturaleza a esta Secretaria de Medio Ambiente y Recur-
sos Naturales.

Finalmente, en materia de derechos, se establecid el cobro de dere-
cho de pernocta en areas naturales protegidas en el Titulo Il de la Ley
Federal de Derechos. En lugar de un cobro por la expedicion del per-
miso se cobrard por la pernocta. Lo que se modifico fue el concepto de
la base del impuesto. Los ingresos que se obtengan por la recaudacion
de los derechos a que se refiere este articulo se destinaran a la vigilan-
cia, conservacion y aprovechamiento sustentable de las &reas naturales.

LAS IMPLICACIONES SIGNIFICATIVAS DE LAS MODIFICACIONES

El establecimiento de los destinos especificos tiene el objetivo de crear
incentivos al interior del sector publico para que sean las agencias a
cargo del cuidado de los bienes de propiedad federal los entes recauda-
dores por concepto del otorgamiento de permisos y tramites para uso,
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goce y aprovechamiento extractivo y no extractivo de estos bienes. El prin-
cipal propésito es que estos recursos representen una adicion al presu-
puesto de estas agencias que les permita el desarrollo de capacidades
administrativas y técnicas para la conservacion, vigilancia y el aprovecha-
miento sustentable de los bienes publicos.

A DONDE SE QUIERE LLEGAR

A partir del disefio de impuestos ambientales, se busca crear instrumen-
tos que incidan en el cambio de conducta de la poblacién con respecto
al ambiente y los recursos naturales con una coordinacion eficiente de
politicas.

Otro planteamiento de politica fiscal, derivado de las funciones de la
SHCP, es asesorar a los gobiernos estatales en cuanto al desarrollo de fuen-
tes de ingreso adicionales. En ocasiones los impuestos locales son muy ele-
vados y redundan en escasos beneficios para los gobiernos locales.

PrROYECTOS A FUTURO

En materia de residuos se plantea el disefio, desarrollo y manejo de
instrumentos de recaudacion sobre residuos y sustancias toxicas. En este
rubro, se deben promover cambios en los planes estatales. En materia
de sustancias toxicas, el esfuerzo se encamina en primer lugar al mane-
jo de plaguicidas.

Hasta el momento, los logros en cuestion ambiental han sido pocos,
debido a que se percibe que el medio ambiente no es aln una de las
prioridades del presupuesto federal, por lo que resulta necesario esta-
blecer un didlogo mucho mas profundo y permanente con el Congreso
de laUnion.



OPCIONES PARA EL USO DE RECURSOS FISCALES
DERIVADOS DE IMPUESTOS AMBIENTALES
Christopher Heady

LA IMPORTANCIA DEL USO QUE SE LE DA A LA RECAUDACION

Los instrumentos econdmicos juegan un papel cada vez mas importan-
te en la politica ambiental. Todos los paises miembros de la OCDE de
alguna manera han introducido en sus politicas impuestos relacionados
con el medio ambiente y en los Ultimos afios la base gravable de este
tipo de impuestos ha crecido.

Los recursos fiscales son una pieza fundamental en el quehacer del go-
bierno de cualquier pais y los recursos obtenidos por aquellos relaciona-
dos con el medio ambiente ademas de generar ingresos susceptibles de ser
utilizados para satisfacer necesidades de prioridad nacional, pueden pro-
mover otros aspectos relevantes para la politica ambiental.

En el cuadro 1 se resume en cuatro puntos las ventajas que se deri-
van del uso adecuado de los recursos fiscales procedentes de impuestos
ambientales.

Cuabro 1. Uso DE LOS RECURSOS GENERADOS POR LA RECAUDACION

- Contribuye a generar apoyo social y politico.

- Puede utilizarse para minimizar el posible impacto regresivo o sobre la
competitividad de algunas empresas.

- Pueden usarse para fomentar la proteccién y conservaciéon del medio
ambiente.

- Puede contribuir a promover la eficiencia econdmica.
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En términos concretos, los ingresos recaudados pueden utilizarse
para reducir el déficit puablico, o bien, en caso de contar con superavit
presupuestal, estos ingresos pueden aumentarlo, lo cual es poco comun.
Otra opcidn es aumentar el gasto publico o reducir impuestos especifi-
cos. Generalmente, los paises optan por estas dos UGltimas estrategias. A
continuacion, se desarrollan estas dos opciones.

EL AUMENTO EN EL GASTO PUBLICO

Los recursos generados pueden usarse para aumentar el gasto publi-
co y de esta manera minimizar efectos regresivos mediante pagos di-
rectos a los hogares. No es recomendable establecer tasas bajas de
recaudacion con el propdsito de no dafar a la poblacién, sino que se
propone que el impuesto sea lo suficientemente grande para incidir
en el comportamiento del contribuyente, aunque posteriormente sea
necesario compensar a los hogares que pagan el impuesto mediante
pagos lump sum.!

De igual manera, parte del dinero puede usarse para disminuir el
impacto negativo en la competitividad. En este sentido, quiza las empre-
sas que enfrentan el impuesto tengan mayores dificultades para compe-
tir en el mercado internacional, efecto que puede minimizarse median-
te subsidios. Mé&s adelante se volvera a abordar el tema.

Otra posibilidad es destinar el dinero para mejorar el medio am-
biente a través de gastos en conservacion o restauracion: por ejemplo,
para adecuaciones de la infraestructura ambiental, para inducir a las em-
presas a usar tecnologia amigable con el medio ambiente, para apoyar la
investigacion en conservacion, entre otras.

Este gasto en conservacion o mejoras de los recursos naturales bien
puede ser mediante dinero que se destina al sector en general o bien a

1 Impuestos o subsidios disefiados de tal forma que el individuo no puede alterar
el monto del pago. Estos impuestos pueden aumentar la recaudacion
gubernamental o bien otorgar transferencias sin distorsionar patrones de
consumo (se elimina el «efecto sustitucion»).
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través de destinos especificos donde lo recaudado por cierto concepto se
utiliza en mejoras del mismo.

Los problemas con el gasto publico

Aparentemente los impuestos ambientales son una medida deseable,
sin embargo, su puesta en marcha acarrea algunos problemas.

En primer lugar, los impuestos ambientales aumentan el gravamen
en general, lo cual pueden incidir negativamente en la eficienciay posi-
blemente en el empleo. Por citar un ejemplo: probablemente se reduz-
ca la competitividad de la industria automotriz si aumentan sus costos y,
por lo tanto, se vea obligada ya sea a aumentar precios o a costearlos.?

En segundo lugar, hay un problema al definir un destino especifico:
se pierde flexibilidad. Por lo tanto, no es posible destinar recursos a
otros rubros que en determinados casos podrian volverse prioritarios
(emergencias, desastres naturales o bien cambios en las prioridades
nacionales).

LA REDUCCION DE OTROS IMPUESTOS

En paises miembros de la OCDE, gran parte de los ingresos generados por
impuestos ambientales se destinan a la reduccidn de otros impuestos.

El primer objetivo de reducir otros impuestos es reducir efectos noci-
vos sobre los hogares que hoy en dia tienen que pagar un impuesto am-
biental.

En segundo lugar, puede reducirse el efecto negativo sobre la
competitividad. La manera mas comun de reducir otros impuestos en
paises europeos miembros de la OCDE ha sido mediante la reduccion
de las contribuciones por concepto de seguro social de los empleados.

2 Cabe sefialar que la elasticidad precio por autos nuevos tiende a ser inelastica
(al menos en la generalidad del mercado). Por esta razén, ante aumentos en
los precios de insumos, la industria no puede transferir los costos al consumidor,
por lo que su rentabilidad necesariamente es menor.
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Esto reduce los costos de las empresas que generan empleo y asi mejorala
competitividad de las empresas intensivas en mano de obra.

Entercer lugar, al crear los impuestos ambientales, es posible reducir
tasas o eliminar otros impuestos que distorsionan la economia. También
una opcion es deducir o eliminar las cargas fiscales que no resultan po-
pulares, lo cual puede ser benéfico para la aceptacion del impuesto am-
biental.

Cuabro 2

REDUCCION DE OTROS IMPUESTOS EN PAISES DE LA OCDE

Pais IMPUESTO
Finlandia - Impuestos Sobre la Renta (ISR)
- Contribucioén al Seguro Social
(CsS)
Noruega - ISR
Suecia - ISR
Dinamarca - ISR
- CSS
- Impuestos sobre el capital
Paises Bajos - ISR
- CSS
- Impuestos al ingreso corporativo
Alemania - CSS
Reino Unido - CSS
Italia - CSS
Bélgica - CSS

Reduccion de impuestos al trabajo

La reduccion de impuestos al trabajo puede mejorar la distribucion del
ingreso, siemprey cuando el beneficio sea transferible a los trabajadores.
Es decir, en ocasiones los contratantes reciben el subsidio y enfrentan
una oferta de trabajo inelastica, por lo que los trabajadores estan dispues-
tos a trabajar ain con sueldos bajos.



Cuabro 3

IMPUESTOS AL TRABAJO EN PAISES DE LA OCDE

ALTO Tasa Baio Tasa
Bélgica 57% México 14%
Alemania 52% Corea 16%
Hungria 51% Nueva Zelanda 19%
Suecia 51% Japon 24%
Francia 48% Islandia 24%
Finlandia 47% Australia 26%
Italia 47% Suiza 30%

Por otro lado, la reduccion de impuestos sobre la nbmina, cuando
no se transfiere a los trabajadores, beneficia a la empresa ya que le per-
mite ser mas competitiva. Este tipo de reducciones a los impuestos crea
empleos y también redunda en eficiencia econémica.

Problemas con la reduccion de tasas impositivas

El principal problema que surge al reducir tasas impositivas es que el
objetivo esencial del impuesto puede perderse. En el caso de los im-
puestos ambientales, el principal objetivo es la modificacion de conduc-
tas para reducir el impacto negativo sobre el medio ambiente, por lo
que al disminuir el tamafio del castigo (la tasa impositiva), el beneficio
ambiental podria desaparecer.

Por esta razon, se sugiere que la reduccién de impuestos sea disefia-
da cuidadosamente y procurar que la disminucién del impuesto no se
correlacione con el nivel de emisiones, de contaminacién o de dafio
sobre el medio ambiente.

Por otro lado, es posible instrumentar pagos a los hogares de tal
manera que no se reduzcan los incentivos ambientales. Por ejemplo, si
se decreta un impuesto por el suministro de agua potable, entonces
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pueden hacerse pagos a las familias con escasos recursos dependiendo
del nimero de miembros.

De esta manera, los incentivos permanecen, puesto que si consu-
men mas agua, pagan un impuesto mayor. El problema es que esto no
puede aplicarse a las empresas porque no hay una manera de medir su
tamafio o sus necesidades de la misma toma en que se determinan las
necesidades de una familia. Esto implica que el disefio de pagos a las
empresas debe disefiarse de tal manera que no se afecten los incentivos.

Desafortunadamente, en la mayoria de los paises miembros de la
OCDE en lugar de dar transferencias a las empresas y cobrarles tasas que
les obliguen a cambiar decisiones, se les imponen tasas muy bajas, mien-
tras que los hogares pagan impuestos ambientales mas elevados. La prin-
cipal razon es que el gobierno se preocupa por no dafiar lacompetitividad
de las empresas.

En algunos paises hay impuestos muy ingeniosos, que obligan a las
empresas a pagar impuestos ambientales muy significativos. Uno de ellos
es el impuesto en Suecia por concepto de emisiones de NOx. Este im-
puesto esta indexado con el nivel de emisiones de NOX, pero también
tiene una relacién inversa con la productividad de la empresa. De esta
manera, estas tienen incentivos para reducir sus emisiones de NOx y se
recompensa su productividad. Sin embargo, este método no es del todo
ideal.

Hay dos maneras en que los impuestos ambientales mejoran el me-
dio ambiente cuando se aplican a las empresas: por un lado, inducen a
las empresas a cambiar sus patrones de produccién, que es lo que suce-
de en Suecia, y por otro lado, los impuestos ambientales aumentan el
precio de los bienes cuya produccién o uso incide en el medio ambien-
te. La perspectiva que hay en la OCDE es que, al menos algunos proble-
mas ambientales, como el calentamiento global, son tan severos que no
es suficiente con un cambio tecnolégico, sino que también es necesario
incidir sobre el consumo. Sin embargo, el caso de Suecia es mejor que
simplemente no poner algun impuesto.

Una manera de alcanzar el impuesto «ideal» es indexar el reembolso
alasempresas, no a su nivel actual de produccion, sino a su nivel histérico
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de produccién. Asi, al premiarles con base en una medida razonable de
cuénto han producido en el pasado no tienen incentivo para producir
mas en el presente. De ser asi, el nivel de precios no presentaria cambio
alguno y por lo tanto el comportamiento del consumidor tampoco
incentiva la sobreproduccién actual.

Si en Suecia el pago para las empresas fuera con base en la produc-
cién del afio anterior a la instauracion del impuesto, entonces las em-
presas ya no tendrian incentivos para aumentar su produccion, encare-
ciendo el producto en el mercado y, por lo tanto, disminuiria la deman-
day el consumo del bien ofertado. Este asunto no es sencillo y el aspec-
to fundamental es que, en lo posible, el pago a las empresas no esté
indexado con el nivel de produccién.

EL DOBLE DIVIDENDO

El concepto del doble dividendo consiste en que los impuestos am-
bientales tienen un doble beneficio: el primero es la mejora del me-
dio ambiente y el segundo es que puede reducir las distorsiones de
los impuestos existentes. Sin embargo, el doble dividendo puede ser
negativo en el segundo caso si los ingresos obtenidos por las cargas
fiscales ambientales no se utilizan para reducir los gravamenes. El no
reciclar impuestos crea un aumento en la distorsidon del mercado.

El desempleo estructural en algunos paises de laOCDE se debe parcial-
mente a los impuestos tan altos sobre el trabajo, los que incrementan los
costos para los trabajadores. Cuando éstas experimentan aumentos en los
costos de vida generalmente logran negociar mejoras a su salario, por lo
gue esto hace que sea mayor el costo de la mano de obra para las empresas
y por lo tanto crezca el desempleo. Al generar distorsiones en el mercado
laboral se incrementa el costo de los negocios y los individuos entonces
ponen un peso Mas en la economia y la vuelven menos eficiente. Esto
generalmente es cierto si los impuestos no son reciclados, es decir si no se
usan para disminuir las distorsiones creadas de estos impuestos.

Si se piensa que hay un doble dividendo positivo, no sélo se niega el
argumento que el impuesto ambiental reduce la fuerza de trabajo, sino
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todo lo contrario, se mejora el mercado laboral. Este es un argumento
politicamente muy fuerte, ya que por una lado se mejora el medio am-
biente y ademaés se apoya al mercado laboral. EI argumento del doble
dividendo es que si los impuestos son reciclados a través de menores
cargas fiscales al trabajo, el costo de mano de obra sera reducido y posi-
blemente se creardn nuevos empleos. La respuesta del trabajo a la dis-
minucién de impuestos depende del grado de flexibilidad del mercado.
Desafortunadamente, el doble dividendo no siempre es una realidad.
En ocasiones la creacion de impuestos ambientales incide negativamen-
te en el nivel de empleo.

Una forma de obtener ese doble dividendo (un incremento en el em-
pleo) es cambiando la carga del impuesto del trabajo a otro. Es decir de los
trabajadores hacia otras personas. La pregunta es: hacia quién. En la litera-
tura hay tres posibilidades: una es cambiar el impuesto a los no trabajado-
res, lo cual seria a personas retiradas, desempleadas o a los extranjeros.
Muchos de los modelos que predicen mejoras en el empleo se basan en
este sistema. Por ejemplo, si se impone un impuesto sobre el combustible
de motores, éste no s6lo lo pagan los trabajadores, también los retirados y
desempleados. Asi, se traslada la carga del impuesto de los trabajadores a
los no trabajadores y pensionados; sin embargo, en la practica muchos pai-
ses no han considerado que eventualmente es necesario incrementar los
beneficios sociales, como las pensiones y los beneficios del desempleo,
debido al alza de los precios que dicha persona enfrentan a la larga, a este
tipo de soluciones puede ser muy costosas.

Una segunda posibilidad es trasladar el impacto a los propietarios de
otros insumos de produccidn, por ejemplo, a los duefios de la tierra. Esto
no seria un gran problema si se disefian impuestos devengados por los
duefios de los predios, que generalmente gozan de subsidios. Sin embar-
go, en los hechos, los impuestos se trasladan a los duefios de otro tipo de
capital y esto puede ocasionar que las inversiones se vayan a otros paises.
Por consiguiente, es un tanto dificil reasignar la carga del impuesto del
trabajo, porque a cualquier lado que se mire se presentan problemas.

Una tercera posibilidad consiste en cambiar el impuesto hacia los ex-
tranjeros, lo cual siempre suena atractivo. Parte de las razones por las cuales
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en todo el mundo hay impuestos a las importaciones es porque, por alguna
misteriosa razén, la gente piensa que son los extranjeros los que pagan.
Algunos de los trabajos que se han realizado en la Union Europea sugieren
gue parte de la carga de los impuestos ambientales la soportan los extranje-
ros, gente que compra nuestras exportaciones. Dichas exportaciones son
més caras debido a los propios impuestos ambientales, por lo que en cierta
medida, estos impuestos los pagan los extranjeros. Sin embargo, es poco
probable que esto se cumpla totalmente.

Recapitulando: una manera de manifestar el doble dividendo es tras-
ladando el impuesto laboral a otra actividad (a alguien mas). Pero esto es
algo muy dificil de lograr. Una cuarta opcion es volver més eficiente los
sistemas fiscales. Hay una enorme cantidad de literatura sobre como dise-
fiar un sistema de impuestos con tales caracteristicas. Esencialmente, la
propuesta es que el cambio en el sistema impositivo mejore la eficiencia
de laoperacion de los mercados. Si lo que se hace es emplear los ingresos
de los impuestos ambientales para reducir otros impuestos que son muy
altos (en comparacion con la mejor estructura impositiva), entonces se
puede mejorar el sistema y tener una ganancia de esta manera.

En paises europeos miembros de la OCDE es claro que los impuestos
al trabajo son mucho mas elevados que los impuestos al capital, por lo
gue probablemente sea benéfico aplicar cargas impositivas ambientales
para reducirlos del trabajo. En este caso, es necesario mejorar la eficien-
cia del sistema donde ello no es simplemente una cuestion de quitar la
carga impositiva al trabajo. En relacion con el capital es importante re-
cordar que al modificar impuestos puede haber reducciones en lainver-
sion.

CUANDO FUNCIONA EL DOBLE DIVIDENDO

Tedricamente podria haber una doble ganancia si el impuesto se trasla-
dara hacia los insumos de produccién que tienen impuestos minimos o
bien reciben mayores subsidios. Por ejemplo, si el impuesto se puede
cargar a la tierra, que en muchos paises recibe grandes subsidios, seria
mas eficiente. Es mas probable que exista un doble dividendo si se cum-
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plen con los siguientes aspectos el impuesto se traslada a los no trabajado-
res, el pais tiene gran impacto en el mercado internacional y los capitales
estan invertidos en infraestructura o no es facil trasladarlos internacional-
mente. Por Ultimo, es probable que funcione mejor en paises donde la
fuerza laboral puede sustituir el consumo de energia. En este caso incre-
menta la eficiencia en el sistema de impuestos, cambiando algo subutili-
zado (trabajo) por algo sobreutilizado (la energia).

LA EviDENCIA

En la practica es dificil localizar el efecto que estos impuestos han teni-
do realmente en el mercado laboral, ya que hay otros factores que afec-
tan el mercado. De igual manera es dificil ubicar el primer dividendo.
Ademas, no essencillo identificar cuanto se debe alosimpuestosy cuanto
a otras influencias. Por otro lado, en cuanto al anélisis del impacto am-
biental a largo plazo, intervienen muchos factores. Por estas razones, la
mayor parte del analisis que se ha llevado a cabo en la Unién Europea y
en los Estados Unidos de América se ha basado en un enfoque de mo-
delos, de manera que en lugar de observar los datos reales y definir
cuanto costara el impuesto y cuanto seré el costo sobre otros factores, es
posible construir un modelo de la economiay replicar la situacion real
e imponer el impuesto ambiental (en el modelo) y reducir la carga fis-
cal laboral. Estos ejercicios generalmente respetan la neutralidad en el
ingreso (la recaudacién de los impuestos ambientales es igual a aquella
gue se pierde por reducir el impuesto laboral) y el objetivo es observar
si el empleo aumenta o no.

Hay varios modelos que se pueden emplear: el mas usado por los
economistas es el de equilibrio general que trata de captar exactamente
el comportamiento de la economia completa. Estos modelos, que son
muy complejos, en ocasiones no pueden captar el comportamiento del
sector energético. Sin embargo, algunas veces es mejor usar modelos
macroecondémicos que analizan la economia de una manera muy agre-
gada porque tienen la ventaja de captar las interacciones entre los dife-
rentes sectores.
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Otro enfoque es utilizar informacién de ingenieria que consiste en
investigar con las empresas qué pasaria si se incrementan los impuestos
en la energia y se reducen los que tienen que ver con el trabajo, como
hacer para cambiar los procesos tecnolégicos para usar métodos de pro-
duccion mas intensivos en la fuerza de trabajo y mas eficientes en ener-
gia. Estos datos agregados son muy Utiles para revelar tendencias de
costos; sin embargo, no permiten conocer los efectos reales derivados
de la interaccion entre varios sectores.

Modelos en la Union Europea

La Unién Europea propuso homologar los impuestos a la energia con
base en los modelos de 1997. Sin embargo, no ha sido facil coordinar las
platicas ambientales de toda Europa. Las politicas de esta region se han
basado en las directrices derivadas en 1997 sobre la integracién de los
impuestos a la energia. Desafortunadamente, esta es uno de los fracasos
de la Comisién Europea para lograr que los paises miembros coordinen
sus politicas ambientales.

Los modelos de equilibrio general reportan que existen muchos aspec-
tos que pueden influir en la creacidn de empleos. Los ejercicios con estos
modelos reportan un incremento en el empleo que varia desde 115,000
(0.11%) hasta 457,000 (0.33%) empleos, lo cual resulta ser un récord. Sin
embargo, hay que considerar que la Unién Europea esta conformada por
15 paises, por lo que esta es una muy pequefia proporcion del empleo. No
obstante, su dimension equivale a variaciones de veinte afios resultado de
los cambios en las condiciones macroeconémicas.

Los modelos ingenieriles no toman en cuenta algunas de las
interacciones de la economia por lo que sus resultados son mas optimis-
tas y reportan 0.4% mas empleo que los reportes que derivan los mode-
los de equilibrio general. Después de realizar algunos ejercicios con es-
tos modelos, la conclusién a la que se ha llegado es que los modelos
predicen efectos en el empleo maés altos de lo que uno esperaria. Quiza
se debe a que suponen que el capital no se mueve tanto como normal-
mente creemos.
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CONCLUSIONES DEL DOBLE DIVIDENDO

Laevidencia en torno a la exsistencia un doble dividendo (de que se creen
mas empleos) es bastante débil. Algunos modelos contemplan supuestos
gue tienden a favorecer el doble dividendo y aun esos modelos predicen
un nimero muy pequefio de empleos adicionales. En la Unién Europea,
donde se encuentran los paises que tienen los impuestos mas altos al traba-
jo, se obtienen mayores beneficios de las reducciones en los impuestos
laborales, pero el nimero extra de empleos generados es bajo. De cual-
guier manera, es importante recordar que eso no quiere decir que no se
debe reducir el impuesto al trabajo; la mayoria de los paises de la Unién
Europea que cuentan con una reforma de impuestos ambientales han dis-
minuido los impuestos al trabajo con la esperanza de obtener un doble
dividendo. Los resultados en relacidn esto son controversiales, aunque los
alemanes aseguran haberlo obtenido. Sin embargo, lo Unico que sabemos
es que si no hubieran usado esos recursos para disminuir el impuesto
sobre la fuerza laboral entonces el desempleo hubiera aumentado como
resultado de los impuestos ambientales.

En algunos paises es mejor reducir otros impuestos como una herra-
mienta para atraer inversion directa.

CONCLUSION GENERAL

Los impuestos ambientales deben justificarse con base en su eficacia
para solucionar problemas ambientales. A pesar de lo atractivo que des-
de el punto de vista politico resulta poner impuestos ambientales para
reducir otros impuestos y asi generar empleos, esto puede no ser verdad
y generar incredulidad y desconcierto. Es mejor advertir que probable-
mente las cargas fiscales ambientales tendrdn impactos negativos en el
empleo pero que se obtendran beneficios ambientales con costos muy
bajos o nulos en términos econémicos.

En paises con bajas tasa impositivas, las disminuciones de impuesto
no tienen impactos significativos. En estos paises se recomienda usar
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permisos comerciables, los cuales son efectivos dentro de un sistema que
cobra a las empresas que contaminan, auque después les hace una trans-
ferencia con base en sus niveles historicos de contaminacion. Por otro
lado, debe haber gran preocupacion por tener que reducir otros impues-
tos dado que se trata de paises con niveles bajos de recaudacion.

La OCDE normalmente recomienda a sus paises miembros que ha-
gan recortes en otros impuestos. Pero una de las pocas excepciones es
México, a quien se le recomienda aumentar sus impuestos. En México
el debate no debe girar en torno a que si los impuestos ambientales son
benéficos o no. Antes bien, se debe decidir cuél es la mejor combina-
cién de instrumentos y determinar si existe 0 no el apoyo necesario
para aprobarlos. El reto esta en construir un soporte politico para la
aceptacién de este tipo de medidas. En este sentido, es fundamental
transparentar el uso que se le da a los recursos: si se destinaran al gasto, y
en qué rubros, o si se orientaran a reducir otros impuestos, debe quedar
cuales o qué derechos se veran afectados. Finalmente, para México la
creacion de impuestos ambientales es una cuestion de consenso politico.






EL USO DE ESQUEMAS
DE DEPOSITO-REEMBOLSO EN LA OCDE

Nils Axel Braathen

ANTECEDENTES

El manejo y gestion de los residuos solidos es una actividad que implica
un costo para la sociedad. En este sentido, es importante plantear de
manera transparente quién sera el responsable de sufragar este gasto. Al
considerar este hecho, cabe mencionar que los cobros que se hacen por
la generacion de residuos pueden incentivar la disposicion clandestina.
Por otro lado, el riesgo de no contar con una gestién eficaz de los recur-
sos es la disposicion no adecuada que redunda en contaminacion de los
ecosistemas. Los costos relacionados con los problemas generados por
la disposicion inadecuada pueden ser muy altos, particularmente si se
trata de residuos con alto nivel de peligrosidad.

SisTema DeposiTo ReemeoLso (SDR)

Una alternativa para prevenir un manejo no adecuado de residuos es la
creacion de un Sistema de Depésito -Reembolso (SDR) que consiste en
la realizacién de un pago (dep6sito) al adquirir algan producto que
contengao que implique lageneracién de residuos. Posteriormente, al
regresar dicho residuo a un centro de acopio, el consumidor recibe
todo o parte del depésito que pagé inicialmente. De esta manera, el SDR
funciona como un impuesto pigouviano que generalmente se utiliza
para el caso de contenedores de bebidas, envases asi como embalajes en
general.

77
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Los sistemas depésito-reembolso son una combinacion de un impues-
to o cargosobre el producto (latasa de depoésito) y un subsidio por reciclaje
o disposicion apropiada (la tasa de reembolso). En términos estrictos, la
tasa de deposito debe igualar el costo marginal que implica para la socie-
dad el manejo adecuado del residuo y la tasa de reembolso debe igualar
la diferencia entre el costo marginal privado de tirar el envase <<en la
calle>>y el manejo adecuado (reciclaje, reuso, disposicién). Esta Gltima
igualdad es sumamente importante ya que si no es asi no habraincentivos
para el manejo correcto frustrando los objetivos del sistema. Si el costo del
reciclaje (0 manejo adecuado) es cero, la tasa de reembolso debe igualar
la tasa de deposito.

En los Estados Unidos de América el SDR se utiliza con relativo éxito
para envases de bebidas en diez estados con. En la mayoria de los pro-
gramas el consumidor paga un deposito por el envase al momento de la
compra del producto, el cual es recuperado cuando se regresa al centro
de acopio. El monto del depdsito difiere entre envases y contenedores
de diferentes materiales. Por simplicidad técnica, muchas veces varia
entre los tamafios de envases. La tasas de reembolso en los EE. UU.
varian de 0.4 a 4 pesos mexicanos por envase (0.05 a 0.5 euros).

Los paises que cuentan con un SDR para envases de bebidas (vidrio,
PET o aluminio) son: Australia, Austria, Canad4, Republica Checa, Di-
namarca, Finlandia, Hungria, Islandia, Corea, México, Holanda, No-
ruega, Polonia, Suecia, Suiza, Taiwan, Turquia, Estados Unidos, Alba-
nia, Bulgaria, Croacia, Lituania, Rumania, Barbados, Bolivia, Brasil, Chile,
Colombia, Ecuador, Jamaica, Venezuela, Egipto, India, Libano, Sri Lanka,
Siria y Taiwan.

Los porcentajes de retorno més comunes estdn por encima del 90%.
En ocasiones sucede que el porcentaje de retorno es mayor al 100%,
cuando las personas reclaman reembolsos por botellas importadas al
sistema. En Maine (EE.UU.), Coca-Cola report6 tasas de reembolso de
envases de Minute Maid Juices y Hi-C de 142% en 1993, 281% en 1994 y
de 126% en 1995. Generalmente se observa que las tasas de impuesto son
mas bajas si el envase que contiene el producto es parte de un SDR. En
Noruegay Finlandia las tasas impositivas sobre productos varian segin el
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porcentaje de retorno logrado en el sistema. Otros productos que actual-
mente pertenecen a Sistemas de Depo6sito Reembolso:

= Bulbos eléctricos (Austria, 0.7 por bulbo).

= Refrigeradores (Austria, 12-120 por producto).

= Baterias de automoviles (Dinamarca, México, Corea, Estados
Unidos de América[Arizona, Conecticut, Idaho, Minesota, Nueva
Cork, Rhode Island, Washington, Wiscosin/$5.00; Michigan/6.00;
Arkansas, Maine/$ 10.00]).

= Motores de vehiculos (Finlandia, Noruega, Suecia).

= Autopartes ( Suecia).

= Algunos contenedores de pesticidas (EE. UU. Maine).
— No aplican «para envases de pesticidas de uso general»
— Los agricultores tienen que limpiar los contenedores tres veces
para obtener el reembolso.
—Latasavariadesde $ 5 hasta $10 segun el tamafio del contenedor
— Los residuos vertidos en los rellenos sanitarios han disminuido
considerablemente.

= Llantas de vehiculos (Corea del Sur, EE.UU. Rhode Island, $5 por
llanta)

= Pequefos contenedores quimicos (Dinamarca)

= Refrigeradores (Austria entre $10 y $100)

ANALISIS COSTO EFECTIVIDAD

El SDR en envases de bebidas ha tenido sus limitantes en términos de
costo-efectividad. Algunos estudios demuestran que los costos de apli-
car un sistema de recoleccidon en ocasiones pueden ser muy altos. Los
estudios consideran dentro de los costos el valor del tiempo que el con-
sumidor tarda en retornar el envase y considera su disposicién a pagar
por reducir los desperdicios de envases. También debe considerarse el
trabajo del consumidor al separar sus envases. Por otro lado, los costos
también incluyen la instalacion de los centros de acopio, el almacena-
miento y pérdidas de espacio (en algunos casos) asi como los costos de
transporte desde el centro de acopio al destino final, ya sea reciclaje,
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reuso, disposicion, incineracidn u otro. Por todos los costos que implica,
siempre existe el riesgo de que el SDR fomente pérdidas en el bienestar
en lugar de obtener las ganancias deseables.

Experiencia demostrada en los paises arriba mencionados demues-
tra que el SDR es apropiado cuando:

1) Existen objetivos claros, como la reduccidn de la disposicién ilegal de
los residuos, reduccidn de residuos en los arroyos o incremento en el
reciclaje.

2) Se halla presente una asimetria entre la disposicion ex ante (legal) y
ex post (ilegal) de los residuos, es decir, costos por limpia. Por esta
razén el SDR puede ser la mejor opcion de politica para el buen uso o
manejo de los residuos asociados con residuos peligrosos tales como
las baterias de automotores.

LITERATURA RELEVANTE SOBRE EL TEMA

Por ultimo, al ser esta una presentacion introductoria sobre el tema, se
recomienda la siguiente bibliografia como referencia para comentarios
mas exhaustivos respecto a la experiencia en el uso de Sistemas de De-
posito Reembolso:

Huber, Ruitenbeek y da Motta 1998. Market based instruments for
environmental policymaking in Latin America and the Caribbean.
World Bank Discussion Paper no. 381 Washington, D.C.

Robert N. Stavins 2001. Experience with Market Based Environmental
Policy Instruments. Resources for the Future. Discussion Paper 01-58.

United States Environmental Protection Agency 2001. The United States
Experience with Economic Incentives for protecting the environment.
EPA.



CONSIDERACIONES FINALES

Sara Avila Forcada

Los instrumentos econdmicos son herramientas de politica que al
combinacise con otras contribuyen a alcanzar los objetivos planteados por los
gobiernos. En los articulos aqui presentados se describen algunos
lineamientos que son el resultado de la experiencia de varios paises en
materia de impuestos relacionados con el medio ambiente, inluido México.

Los datos que se presentan no permiten derivar generalizaciones ni
conclusiones tajantes. Los resultados dependen de los contextos, de las
instituciones y politicas de cada pais, asi como de la capacidad de res-
puesta de los mercados. No obstante, hay algunas directrices que po-
drian retomarse para el caso mexicano.

Los instrumentos econémicos al ser una herramienta més de politi-
ca requieren una definicién clara y transparente de sus objetivos. Una
vez que estos han sido establecidos, es necesario que el instrumento sea
disefiado de tal forma que se procure alcanzar este objetivo de la mane-
ra més sencilla y menos costosa. De esta manera, el instrumento debe
estar estrechamente ligado con el problema que se pretende solucio-
nar y no tratar de resolver varios problemas a la vez .

Al considerar el aspecto técnico econémico del instrumento, la inci-
dencia en el comportamiento sera mayor cuanto mas elastica sea la de-
manda. La buena noticia es que la experiencia internacional muestra
gue en efecto hay mucha mas posibilidad de reaccién en los mercados
gue lo que podria percibirse de sélo fijarse en los aspectos tecnolégicos.
No solo eso: la elasticidad es atin mayor en el largo plazo gracias a la
posibilidad de invertir en la adquisicion de equipos que incorporen
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tecnologias mas limpias o que ahorren mayores recursos. Esto es valido
también para el caso de los instrumentos de depdsito-reembolso, donde
el costo implicito ocurre al no retornar el residuo regulado.

Esimportante que el gravamen afecte las decisiones del individuo en el
margen. De esta manera, el individuo enfrenta un costo por unidad adicio-
nal de perjuicio (contaminacion, emisiones, por ejemplo) y es posible asi
incidir en sus decisiones. Si la demanda tiene una baja elasticidad precio,
entonces para lograr los cambios deseados es necesario actuar de manera
paralela en otros ambitos. Con inversiones estratégicas, coordinacién indus-
trial, educacion, apertura de alternativas, se puede dar flexibilidad a hogares
y empresas para reaccionar mas ante los incentivos econémicos.

Los expertos de la OCDE coincidieron en que los instrumentos eco-
némicos ambientales deben estar disefiados pensando en la eficiencia,
y que si hay efectos regresivos, entonces se deben plantear medidas
compensatorias como parte de un paquete. El objetivo del instrumento
debiera ser el objetivo de la politica ambiental: ya sea la conservacion, la
reversion del deterioro y la modificacién de la conducta que perjudica
el medio ambiente. En paralelo se pueden compensar los efectos regre-
sivos que sufran hogares o empresas, cuidando siempre que no se revier-
ta el efecto principal del instrumento.

Como fue expuesto por los expertos de la SHCP, la legislacion mexi-
cana ofrece tres opciones bien definidas de instrumentos fiscales que
pueden ser utilizadas para alcanzar objetivos ambientales: derechos,
impuestos y aprovechamientos. Con los primeros se pueden cubrir los
asuntos ambientales en los que haya acceso a un recurso natural de la
nacion cuyo aprovechamiento quiere regularse hacia un uso sustentable.
Con los segundos se tiene la opcidn de dar incentivos al resto de las
actividades privadas. Esto nos da mucha flexibilidad, sin embargo, los
requerimientos de equidad y proporcionalidad en ambos impiden el
disefio basado puramente en la eficiencia, como mencionamos en el
parrafo anterior. Exigen que se cumpla con la equidad y proporcionali-
dad dentro del instrumento, no importando las medidas complementa-
rias. Esta limitacion debe ser objeto de mayor discusién para dar origen
a propuestas de modificaciones al marco legal fiscal en México si se quie-
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re aprovechar plenamente el potencial de los instrumentos fiscales am-
bientales. Esto implicaria una nueva interpretacion de los criterios de
equidad y proporcionalidad, quiza dentro de una ley especifica sobre
impuestos ambientales.

En la préctica, los instrumentos fiscales relacionados con el medio
ambiente hasta la fecha representan entre el 2.5% y el 13% de la recau-
dacién total. La mayor parte de estos impuestos se relacionan con el
transporte: los impuestos al combustible y a vehiculos de motor repre-
sentan la mayor parte de esta recaudacion. Mantener la recaudacion
proveniente de ellos es importante, pero pueden ser modificados para
reflejar mejor las prioridades ambientales sin mermar la recaudacion.

Entre maés eficaces sean los instrumentos para alcanzar los objetivos
de politica ambiental, menor seré la recaudacién. Sin embargo, en oca-
siones, el instrumento permitira generar ingresos que pueden utilizarse
para la reversion del dafio o conservacién del mismo recurso. Méas aln,
los recursos pueden usarse para generar apoyo social, para minimizar
los impactos negativos sobre la poblaciéon o bien para promover la efi-
ciencia econdmica mediante la disminucién de otros impuestos. El do-
ble dividendo se puede llegar a alcanzar si se disefia adecuadamente la
miscelanea fiscal y se disminuyen los impuestos que resulten mas
distorsionantes para la economia.

La posibilidad de que exista un doble dividendo es mayor cuando el
sector que se trata de beneficiar enfrenta cargas impositivas muy altas.
En Europa, el trabajo sufre impuestos muy elevados, por lo que dismi-
nuir las tasas impositivas a los trabajadores tiene sentido para elevar el
empleo. Sin embargo, el caso de México es diferente. Los niveles
impositivos estdn entre los mas bajos de la OCDE y la recaudacion adicio-
nal seguramente tendria usos sociales que sobrepasarian a sus costos. El
respaldo politico y social que requieren los instrumentos econdmicos
provendria tanto del efecto ambiental de la modificacidon de conductas
como de lo alcanzado con el uso de la recaudacién. Esta ha sido la expe-
riencia de México hasta el momento y debera seguir siendo parte central
de la estrategia en el disefio de futuros instrumentos.
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