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Introduccion

Durante el Ultimo medio siglo, la preocupacion por la contaminacion ambiental y el calentamiento global
ha sido creciente. Desde la Conferencia de Estocolmo organizada por Naciones Unidas en 1972, se ha
desarrollado de manera mas explicita una intensa actividad para incorporar las tematicas ambientales
en las agendas de los gobiernos y en los debates sobre politicas publicas. El caso de Argentina es un claro
ejemplo de esas preocupaciones, a partir de la creacion, ya en 1973, de la Secretaria de Recursos Naturales
y Medio Ambiente en la drbita del entonces Ministerio de Economia.

El acelerado desarrollo industrial y el uso intensivo de hidrocarburos fésiles por parte de empresas
y hogares derivaron en un acelerado proceso de calentamiento global que pone en riesgo la conservacion
del planeta. Lamentablemente, la evidencia sobre esta problematica no impidid la demora en la adopcion
por parte de los gobiernos de medidas de mitigacidn y adaptacion al cambio climatico que aparece como
uno de los mas graves desafios que debera enfrentar la humanidad en las proximas décadas.

Hoy, el impacto de la pandemia sobre la situacion econdmica y social obliga a reflexionar sobre
el tipo de reactivacion econdmica post pandemia y los instrumentos que puedan ser incorporados para
orientar hacia un mejor funcionamiento de la sociedad. Se trata de indagar sobre la posibilidad de que la
recuperacion econdmica y la generacion de empleos necesarios para recuperar las pérdidas y reducir el
sufrimiento social se pueda lograr a través de sectores que permitan enfrentar al mismo tiempo los efectos
de la crisis climatica en curso. Lograr un crecimiento inclusivo, con base en sectores econdmicos de bajo
carbono, intensivos en empleo y de bajo contenido importado sera clave para impulsar el dinamismo
economico en la regidn para la recuperacion post pandemia.

En Ameérica Latina, la CEPAL esta redoblando los esfuerzos para darles un nuevo impulso a las
estrategias de desarrollo sostenible, como continuidad de los trabajos que viene realizando desde hace
décadas en materia de politicas publicas ambientales. Para ello, propone una combinacion y coordinacion
de instrumentos fiscales (desgravaciones, crédito para inversiones en cadenas productivas sostenibles,
impuestos a contaminantes y otros) sinérgicos y coherentes con un objetivo destinado a crearincentivos
favorables a las inversiones sostenibles, generando un circulo virtuoso de crecimiento econémico,
ampliacion de los empleos y transicion hacia una matriz productiva de bajo carbono.
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En el caso particular de Argentina, el pais enfrenta desafios que, si bien reconocen similitudes
con los presentes en el resto de la region, tienen rasgos especificos que deben ser tomados en cuenta.
El proceso de estancamiento econémico (previo a la emergencia de la pandemia) y la necesidad de
transformar distintas estructuras, entre ellas la tributaria, marcan la necesidad y la oportunidad de
tomar en consideracion las cuestiones ambientales en la politica de recuperacion. Es en este marco
que el presente documento intenta delinear los elementos y argumentos que permitan encarar una
politica fiscal ambiental tendiente a aprovechar la oportunidad para que la recuperacion post pandemia
incorpore politicas orientadas a consolidar un desarrollo econdmico mas sostenible y de bajo carbono.
Debe notarse que muy recientemente el gobierno argentino, a cinco anos del Acuerdo de Paris, anuncio
su compromiso para lograr una reduccion de gases de efecto invernadero que resulta mas exigente que la
anunciada en 2016, lo cual pone de manifiesto la intencion de avanzar en politicas publicas compatibles
con el desarrollo sostenible y el rol prioritario que deberan tener las politicas ambientales para el logro
de dicho objetivo®.

De manera especifica, aqui se discutiran los componentes de la reforma tributaria requerida. Para
cumplir con ese objetivo, el presente documento comenzara introduciendo los elementos de la teoria y
experiencia internacional (en especial de los paises de la OCDE) en materia de tributacion ambiental, lo
que servira de marco para el posterior analisis de la situacion argentina. A continuacidn se presentaran
los aspectos generales de la politica ambiental del pais, incorporando necesarias referencias a aspectos
institucionales (en especial el tipo de federalismo en la materia) y los programas de gasto correspondientes.
Luego se revisara la situacion de los principales impuestos del sistema tributario argentino desde el
punto de vista ambiental, en particular la imposicion sobre los combustibles y vehiculos automotores.
Asimismo, se presentaran consideraciones sobre otros tributos que resulten relevantes, los incentivos
tributarios existentes (gastos tributarios) y las politicas de asignacion de la recaudacion pertinentes para
este estudio. El documento concluye con una serie de recomendaciones de politica fiscal ambiental y
propuestas de reforma tributaria

*  En 2016, Argentina presentd su Primera Contribucion Determinada a Nivel Nacional (NDC, por su sigla en inglés) en la que se habia
comprometido a limitar las emisiones a 483 MtCO2eq con miras al afio 2030. El 12 de diciembre de 2020, el Ministerio de Ambiente y
Desarrollo Sostenible difundid la Segunda NDC, la cual resulta un 25,7% inferior a la contribucion anterior (358,8 MtCO2eq). https://
www.argentina.gob.ar/noticias/cabandie-nos-estamos-comprometiendo-ante-el-mundo-una-reduccion-de-gases-de-efecto.
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l. Tributacion y medio ambiente en el contexto actual

Durante las Ultimas dos décadas, los paises de América Latina experimentaron un importante proceso
de crecimiento econdmico, acompafado de un aumento en los niveles de consumo e inversion (publicay
privada), en los volumenesy los montos de las exportaciones, y en el nivel de empleo total. Simultaneamente,
apoyados por laampliacion de los sistemas de proteccion social, se mostraron avances en las condiciones
socialesy, de manera particular, una fuerte reduccion de la pobreza. Todo ello tuvo como una de sus bases
de sustentacion una forma de insercion internacional basada en la explotacion intensiva de los recursos
naturales —renovables y no renovables— aprovechando el auge en los precios de las materias primas a
partir de los primeros anos del presente siglo (Barcena et al., 2020).

Sin embargo, este estilo de desarrollo tiene efectos colaterales negativos que no pueden ser
desatendidos. Uno de los mas importantes tiene que ver con el impacto de las actividades econdmicas
sobre el medio ambiente, el cual se pone de manifiesto a través de distintas formas de contaminacion
atmosférica e hidrica, la generacion excesiva de residuos, la deforestacion y destruccion de ecosistemas,
la sobreexplotacion de los suelos y el cambio climatico. Dado que estos fendmenos tienen el potencial de
erosionar las actuales fuentes de crecimiento de los paises de la region —al menos las disponibles en el corto
y el mediano plazo—resulta indispensable la construccion de estrategias que aseguren la preservaciony el
uso sustentable de los recursos naturales en América Latina. En ese sentido, las politicas publicas, incluida
especialmente la politica fiscal, pueden contribuir a la provision de incentivos para favorecer cambios en
los comportamientos econdmicos que resulten particularmente nocivos contra el medio ambiente.

Las distintas formas de contaminacion ambiental son ejemplos tipicos de externalidades,
concepto desarrollado por Alfred Marshall y que hace referencia a los efectos positivos o negativos que
la produccion o el consumo de un bien tiene sobre consumidores o empresas que no participan en su
compra ni en su ventay, en consecuencia, no se reflejan totalmente en los precios de mercado (Marshall,
1890). Desde la perspectiva de las externalidades ambientales, el precio de mercado de los productos
con potencial contaminante (por ejemplo, los combustibles fosiles) no incluye los costos asociados a los
dafios provocados por las emisiones que generan durante el proceso de extraccion y utilizacion. Por lo
tanto, el mercado produce una cantidad excesiva de estos bienes (y de las externalidades asociadas) en
relacion con lo que resulta socialmente dptimo.

Para restaurar la eficiencia en un mercado con externalidades generalmente es necesario algun
tipo de intervencion publica para lograr que quienes producen dafios ambientales internalicen los costos
que imponen a la sociedad. Una de las soluciones mas conocidas a estos problemas —que establece un
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vinculo entre las externalidades ambientales y la politica fiscal— es la sugerida por Pigou (1920), la cual
consiste en aplicar un impuesto correctivo directamente sobre la fuente de contaminacion. En teoria,
esto permitiria alcanzar el dptimo social en el punto en que el beneficio marginal privado de contaminar
iguale al costo marginal social o, en otros términos, el impuesto “pigouviano” se fija a un nivel tal que,
para el causante de la externalidad, no sea factible obtener ingresos netos adicionales sin compensarlo
con una disminucion efectiva de la contaminacion producida (Vollebergh, 2012)>.

En la practica, se debe reconocer que este tipo de tributos suelen implicar muy altos costos de
implementacion —asi como también mayores costos de cumplimiento— debido a que requieren de una
gran cantidad de informacion sobre el agente contaminante y los dafos reales que ocasiona al medio
ambiente, razdn por la cual generalmente se consideran modelos ideales de referencia. Sin embargo,
su esencia basada en la intervencion publica para respetar el principio de “el que contamina paga” ha
servido de inspiracion para el desarrollo de instrumentos que buscan el mismo objetivo y son de una mas
factible aplicacion efectiva.

Los impuestos constituyen uno de los multiples instrumentos existentes disefiados para el control
y manejo de externalidades como la contaminacion ambiental. Dentro de lo que se conoce como enfoque
econdémico de la politica ambiental’3, que se basa en la utilizacion de mecanismos basados en las leyes
de mercado, también figuran los subsidios para la disminucidn de emisiones contaminantes, las cuotas
de contaminacion otorgadas por el Estado y los sistemas de derechos transferibles de contaminacion
entre agentes privados.

Al respecto, la adecuacion de uno o de un conjunto de estos instrumentos a cada caso en particular
esta determinada por una serie de restricciones de informacion, administrativas e institucionales. Asimismo,
estas decisiones también pueden estar influenciadas por cuestiones de economia politica (en tanto su
aplicacidn puede afectar a grupos de interés con poder de veto) e interacciones fiscales, de acuerdo con
el modo en que se complementen e interactten con el resto de los componentes de las politicas publicas.
Esto ha llevado a que muchos autores sugieran que la solucion dptima muchas veces consista en una
combinacion simultanea de varios de estos instrumentos (Goulder y Parry, 2008).

Sin embargo, en afios recientes se ha advertido una creciente preferencia de los gobiernos por la
utilizacion de tributos y otros cargos con una clara orientacion ambiental. Segun Fullerton et al. (2008),
este tipo de instrumentos posee una serie de ventajas relativas, por ejemplo, al ser mas efectivos que las
regulaciones directas convencionales en minimizar los costos asociados a los cambios en los patrones de
consumo y produccion que buscan las politicas ambientales (eficiencia estatica). La aplicacion de estos
también puede derivar en ganancias de eficiencia dindamica ya que los mayores costos percibidos por los
agentes privados pueden, a su vez, favorecer la innovacion tecnoldgica con el objetivo de disminuir la
magnitud de las externalidades producidas sin afectar otras variables econémicas.

En ese sentido, los impuestos ambientales pueden ser instrumentos de politica especialmente
eficaces para abordar las prioridades ambientales actuales que van mas alla de los problemas en el
punto de origen (como las emisiones industriales de chimeneas), incluyendo fuentes de contaminacién
mas difusas y moviles como los residuos solidos (envases, baterias, desechos de construccion) o de los
sectores agricola (pesticidas y fertilizantes) y de transporte (vehiculos automotores y sus combustibles,
incluido el transporte aéreo y maritimo).

> Sibien parten de una misma logica, la propuesta alternativa de R. Coase (1960) se aparta de la propuesta de Pigou sugiriendo que
una solucion optima podria alcanzarse asignando, a través de la negociacion privada y en favor de una de las partes involucradas,
el derecho de propiedad sobre el medio a través del que se transmite la externalidad (sin necesidad de intervencion publica). Sin
embargo, al involucrar derechos muchas veces contrapuestos, esta solucion no ha encontrado correlato en la practica.

3 Encambio, el enfoque regulatorio tradicional (“comando y control”) esta basado en el control directo por parte del Estado a través
de, por ejemplo, prohibiciones, estandares, limites cuantitativos sobre la contaminacion producida o estrictas normas referidas
a las tecnologias utilizadas. Por su parte, los enfoques voluntarios o cooperativos (que requieren un compromiso por parte de los
agentes contaminadores) también han sido utilizados para inducir cambios en las conductas privadas en pos de la proteccion del
medio ambiente.
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Adicionalmente, los impuestos ambientales no sélo permiten inducir una reduccion de la contaminacion
producida, sino que, ademas, tienen el potencial de aportar ingresos tributarios adicionales para el
Estado. Los recursos obtenidos a partir de la aplicacion de estos gravamenes pueden ser utilizados para
reducir otros impuestos que puedan tener fuertes efectos distorsivos del sistema tributario (“reciclaje de
ingresos”). Por este motivo, varios autores (Oates, 1995; Goulder, 1995) han remarcado que los impuestos
ambientales de tipo pigouviano pueden generar un “doble dividendo”: un medio ambiente mas limpio
y un sistema tributario mas eficiente en la medida que los ingresos generados por tributos aplicados
sobre el consumo y la produccidn de bienes contaminantes permitan el reemplazo de impuestos sobre
el capital y el ingreso laboral, compensando el costo fiscal.

Mas alla del debate en torno a la certeza e importancia del “doble dividendo”, el énfasis deberia
estar puesto en lograr una integracion apropiada entre las politicas de reforma tributaria y la politica
ambiental para finalmente evaluar el efecto neto final sobre el bienestar general. De hecho, ademas de
la obtencion de recursos para el sostenimiento de las necesidades publicas, la politica tributaria moderna
exige el planteo de objetivos “extrafiscales” que complementen la tradicional finalidad de financiamiento
del Estado. Esto resulta fundamental para transformar determinados impuestos en instrumentos de politica
social o economica dirigidos a diversos fines de interés general como, por ejemplo, la proteccion ambiental.

No obstante lo anterior, las reformas fiscales con orientacidon ambiental también tienen sus propias
complejidades y desafios. Mas alla de los potenciales recursos tributarios a obtener (que pueden o no
estar preasignados a un fin especifico) y de la efectividad de los instrumentos para inducir modificaciones
efectivas en el comportamiento privadoy, por ende, reducciones en los niveles de contaminacion producida,
los impuestos ambientales generalmente son aplicados sobre distintos medios de transporte, sobre sus
combustibles y sobre la generacion de distintas formas de energia, todos los cuales constituyen una gran
porcion del presupuesto de los hogares de menores ingresos. Como resultado, estos tributos suelen provocar
una serie de efectos distributivos que, en muchos casos, tienen un potencial caracter regresivo (Lorenzo, 2020).

Sin embargo, el impacto distributivo de una reforma tributaria ambiental dependera de la
combinacion de bases tributarias sobre las cuales dicha reforma es aplicada y de coémo sean utilizados los
recursos tributarios generados. Una reforma progresiva podria conseguirse, por ejemplo, si los ingresos
se utilizan para reducir otro tipo de impuestos o financiar programas de transferencias a los hogares de
menores recursos, siendo aun mas eficiente la opcion de reducir o eliminarimpuestos menos deseables
y regresivos. Es por ello que toda reforma fiscal con objetivos ambientales debe contener un paquete
de instrumentos que contemple y permita compensar los posibles efectos distributivos no deseados,
tomando en cuenta las condiciones iniciales existentes.

Adicionalmente, laimplementacion de impuestos ambientales siempre ha enfrentado el obstaculo
de una posible pérdida de competitividad (OECD, 2006). Por un lado, cuando la introduccion de un
gravamen de este tipo aumenta los costos de produccion doméstica de bienes transables en el mercado
internacional, las empresas tenderan a reducir su nivel de produccion, lo cual se traduciria en pérdida de
empleos y otros ajustes econdmicos. Por otro lado, cuando la introduccion de un impuesto ambiental
efectivamente reduce las ganancias de algunos sectores industriales, el resultado sera ineficiente en
materia de proteccion del medio ambiente, ya sea que los productores se relocalicen hacia lugares donde
no se apliquen estos instrumentos o que los consumidores opten por adquirir mas productos provenientes
de jurisdicciones donde no se apliquen tributos ambientales similares.

Asimismo, en el tratamiento de las externalidades, y en particular de las relacionadas con el medio
ambiente, existe un aspecto muy relevante a tener en cuenta vinculado con la naturaleza misma de
estos fendmenos. Se debe considerar que los impactos negativos sobre el medio ambiente no quedan
restringidos a un limitado ambito geografico y pueden incidir sobre aquellos individuos y empresas
ubicadas en otras jurisdicciones, ya sea del mismo pais o de paises distintos. En el mismo sentido, las
soluciones adoptadas por los gobiernos, especialmente las de indole econdmica como la tributacion
ambiental, deben ser disefiadas en funcion de las restricciones que imponen los limites geogréficos de
cada jurisdiccion en la cual se genera alguna externalidad, asi como en aquellas donde se perciben sus
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efectos. Tratandose de un bien publico global, se debe tomar nota de que los responsables politicos de
una jurisdiccion generalmente poseen pocos incentivos para preocuparse por los costos que sus acciones
imponen a sus vecinos. Los riesgos que implica la utilizacion de impuestos ambientales de manera unilateral
en un determinado contexto regional o continental conducen inexorablemente a plantear laimportancia
que adquiere la cuestion de la coordinacion internacional de estas politicas tributarias relacionadas con
el medio ambiente y los acuerdos globales*.

Fronteras adentro, resulta central la cuestion de las funciones de gestion ambiental de los diferentes
niveles de gobierno de un mismo pais. Esto es especialmente importante en los paises con sistemas
federales de gobierno como la Argentina, en los cuales los distintos niveles de gobierno tienen facultades
propias para la aplicacion de tributos, lo que ha generado una vasta literatura en torno al denominado
“federalismo ambiental” (Oates, 2001).

Ya sea para el disefio y establecimiento de instrumentos, como para su aplicacion y seguimiento de
control, la asignacion de responsabilidades mas adecuada entre diferentes niveles de gobierno puede variar
en funcion de la magnitud y el alcance de la externalidad ambiental. Por ejemplo, las emisiones gaseosas
derivadas de la actividad industrial requieren generalmente un enfoque a nivel nacional (también a nivel
global) puesto que su incidencia, al menos en términos del cambio climatico, traspasa los margenes de
la localizacion precisa donde se genera el problema. En cambio, para atender externalidades negativas
como la congestion vehicular en las ciudades mas pobladas puede resultar mas apropiado y eficiente
aplicarinstrumentos correctivos a nivel local donde se tiene mas conocimiento especifico de los origenes
y consecuencias de estos problemas y, en consecuencia, la politica ambiental puede adaptarse mejor de
acuerdo con las posibilidades y necesidades de cada jurisdiccion. Por lo tanto, muy especialmente en el
contexto de Argentina, aparece como fundamental la necesidad de coordinar las acciones y decisiones de
politica entre los diferentes niveles de gobierno en funcion de las ventajas relativas que podria mostrar cada
uno de ellos en las distintas dimensiones que comprende la politica de proteccion del medio ambiente.

Mas alla de estas consideraciones, la idea de utilizar los impuestos como herramientas de politica
ambiental para corregir comportamientos privados nocivos es una alternativa sumamente valida. Aun asi,
debe tenerse en cuenta que un enfoque “realista” acerca de la tributacion ambiental no puede tener como
objetivo primario la penalizacion completa de su consumo, al menos en el corto plazo. Entodo caso, resulta
preferible enfocarse en el logro de un uso mas racional y consciente de estos productos toda vez que los
mismos constituyen insumos fundamentales para el crecimiento econdmico de los paises y que cambios
estructurales en la matriz energética y productiva de un pais suelen requerir de un periodo prolongado
de tiempo. Ademas, las sefiales econdmicas que un impuesto ambiental pretende dar a los productores
y consumidores brindarian incentivos adicionales para un gradual proceso de transformacion productiva
que podria manifestarse a través de la incorporacion de tecnologias mas limpias en términos ambientales,
reforzando el impacto de modificacion de habitos y conductas individuales en el mediano y largo plazo.

Este enfoque “realista” para la tributacion ambiental se refuerza en el actual contexto de crisis
economica mundial como consecuencia de las obligadas restricciones implementadas ante la pandemia
del COVID-19. Esta situacion extraordinaria ha conducido a grandes cambios en el consumo de energia,
asi como en el comportamiento de consumidores, desafiando los principios economicos y deteriorando
el bienestar de la poblacidn en la mayoria de los paises. Aun con una gran incertidumbre, existen grandes
expectativas de empezar a observar una recuperacion concreta y sostenida en los niveles de actividad
economica de todas las comunidades afectadas por este flagelo. En ese sentido, resulta conveniente que
los paquetes de estimulos ya implementados sean revisados y que, especialmente, las politicas publicas
que se desplieguen tengan en consideracion las distintas implicancias de éstas para viabilizar, de la mejor
manera posible, la transicion hacia un modelo de desarrollo que resulte menos nocivo y destructivo para
el medio ambiente (Banco Mundial, 2020). Esto debera incluir, por supuesto, un conjunto amplio de
medidas que apunten a fortalecer el consumo, empleo, inversion e infraestructura con menores niveles
de emisiones contaminantes (y otros impactos ambientales en general).

4 El Acuerdo de Paris del afio 2015, dentro de la Convencidon Marco de Naciones Unidas sobre Cambio Climatico y al cual Argentina
suscribio oportunamente, constituye un ejemplo preponderante de esta perspectiva.
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. La politica fiscal ambiental en los paises de la OCDE
y la situacion de Ameérica Latina

A. Consideraciones generales

Como fue sefialado anteriormente, la posibilidad de utilizar impuestos y otros instrumentos econémicos
para desalentar practicas nocivas contra el medio ambiente tiene antecedentes de larga data en laTeoria
Econdmica. No obstante ello, las aplicaciones exitosas en la practica, que buscan conciliar las politicas
fiscales y ambientales para favorecer un proceso de desarrollo sostenible, son mucho mas recientes en
el tiempo y se han concentrado en los paises desarrollados miembros de la OCDE, particularmente en
los paises de la Unidn Europea. Debe notarse que estos instrumentos fueron utilizados durante mucho
tiempo sin las motivaciones ambientales que hoy estan en el centro de los debates de reforma.

Las primeras reformas de este tipo se llevaron a cabo en Finlandia (1990), Suecia (1991), Noruega
(1992), Dinamarca (1994) y los Paises Bajos (1995). Segun Gago y Labandeira (2012), esta primera
generacion de reformas se caracterizd por la utilizacion de impuestos ambientales generalmente
relacionados con el sector energético. En ese contexto se introdujeron los primeros impuestos sobre las
emisiones de CO_ en los tres primeros casos (en Suecia también se gravaron los 6xidos de azufre SOy de
nitrégeno NO ), tasas diferenciales sobre los combustibles menos contaminantes (Suecia), impuestos por
contaminacion del agua (Paises Bajos) asi como tasas por la generacion de residuos de distinta indole.
Debe remarcarse que, aplicados en paises con elevada carga tributaria, los ingresos derivados de estos
nuevos impuestos pudieron destinarse a compensar reducciones equivalentes en los impuestos sobre
la renta, siendo ademas frecuentes las exenciones a los sectores industriales para evitar pérdidas de
competitividad, con lo que la carga fiscal recaia principalmente sobre los consumidores finales. Estos
resultados, si bien con efectos regresivos acotados (Fanelli et al., 2015), no eran el principal objetivo
buscado por las reformas.

Se puede identificar una segunda oleada de reformas fiscales “verdes” que avanzo a finales de
los afios noventa en Finlandia (1997), Alemania (1999, 2003) y el Reino Unido (1996, 2001). Aunque los
instrumentos aplicados fueron similares, se enfocaron de manera explicita en lo que se conoce como
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“reciclaje deingresos”, es decir a la posibilidad de utilizar los recursos provenientes de nuevos impuestos
ambientales como parte de una politica tendiente a modificar la estructura tributarias e introducir medidas
distributivas compensatorias para los grupos o sectores mas afectados por el cambio fiscal.

Un conjunto de reformas mas recientes y mucho mas heterogéneas puede englobarse en lo
que seria una “tercera generacion”, en donde primaron los objetivos de consolidacion fiscal con una
aplicacion recaudatoria mas flexible (sin reciclaje explicito de ingresos). Como primer indicio de estas
reformas se encuentra laintroducida por Italia en 1999-2000, la cual dedicaba un tercio de la recaudacion
de la mayor tributacion de los productos derivados del petréleo a medidas distributivas compensatorias
y de promocion de la eficiencia energética. Este objetivo recaudatorio también quedd plasmado en
reformas posteriores como la de Suecia (2002) y en otras mas recientes como las de Suiza (2008), Irlanda
(2010), Australia (2011) y Japon (2012) donde, entre otras medidas complementarias, se introdujeron
impuestos sobre las emisiones, similares a los previamente aplicados, aunque con diferentes alcances
y motivaciones en cada caso en particular. Otros ejemplos mas recientes estan constituidos por los
casos de Portugal, Francia (2014) e Israel (2016) donde ademas se modificaron los impuestos sobre
automotores con una optica ambiental. Paralelamente se registraron avances en el desarrollo de otros
instrumentos econdmicos como los sistemas de permisos transferibles en la Union Europea, China 'y
algunas provincias de Canada.

La experienciaacumulada alo largo de los afios y la mayor conciencia social acerca del agravamiento
de los problemas ambientales ha dado lugar en los foros internacionales a un mayor protagonismo de la
tributacion en cuestion, entendida como instrumento de politica publica. América Latina y el Caribe no
ha estado ajena a ellos, sin embargo, la diversidad de instrumentos disponibles y las multiples formas
de implementacion de estos ha sido siempre una dificultad al momento de evaluar comparativamente
la magnitud efectiva de estas herramientas impositivas.

Al respecto, desde hace mas de dos décadas, la OCDE, la Agencia Internacional de la Energia
(AIE) y la Comision Europea han identificado un conjunto amplio de Impuestos Relacionados con el
Medio Ambiente (IRMA), definiéndolos como “cualquier pago obligatorio y sin contrapartida cobrado por
el gobierno general sobre bases fiscales consideradas de relevancia medioambiental particular”. Mas alla de
su denominacion, el grupo incluye (ademas de impuestos) tasas y cargos que recaen sobre los productos
energéticos (incluyendo a los combustibles fésiles), los vehiculos automotores, los residuos solidos y
liquidos, las emisiones gaseosas medidas o estimadas, y los recursos naturales en general (OCDE, 2010). Esta
clasificacion permite englobar a todos aquellos instrumentos utilizados para desincentivar comportamientos
nocivos hacia el medio ambiente, mas alla de que los mismos no hayan sido originalmente —ni estén
actualmente— disefados con una finalidad u orientacion ambiental de manera explicita.

Segun las estadisticas disponibles®, en los paises de la OCDE los ingresos provenientes de tributos
ambientales han mostrado una notable estabilidad en el tiempo, aunque con una tendencia declinante
desde 2000 —cuando el promedio para la OCDE era de 1,83% del PIB— hasta llegar a 1,56% en 2018. En
términos relativos, estos tributos han representado entre 5% y 6% de los ingresos tributarios totales en
el mismo periodo, también con un gradual declive en los Ultimos afios.

Mas alla de esos niveles promedio, es posible advertir muy marcadas diferencias entre los paises
miembros en cuanto a la importancia de este tipo de recursos. Asi, mientras Dinamarca, Paises Bajos,
Italia y Finlandia acumularon ingresos por IRMA que rondaron entre el 3%y el 4% del PIB en 2018; en el
extremo opuesto, México, Estados Unidos y Canada muestran valores muy acotados de recaudacion de
estos impuestos, en niveles cercanos a 1% del PIB.

5 En2008, laRepublica Checa también aplicd una reforma de este tipo en la cual se combind una extension y aumento de la tributacion
energética con la reduccion de contribuciones de la Seguridad Social para empleadores y empleados.

¢ Lareferencia estadistica es la base de datos elaborada en conjunto por la OCDE y la Agencia Europea del Medio Ambiente (EEA),
la cual recopila informacion acerca de mas de 1.000 instrumentos utilizados para la politica ambiental y el manejo de los recursos
naturales en los paises miembros de la OCDE y otros no miembros de cierta relevancia. (http://www.oecd.org/env/tax-database).
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Estas diferencias también son observables en América Latina, donde la tributacion relacionada
con el medio ambiente tiene un peso especifico distinto segun cada pais. El contraste es evidente entre
paises como Costa Rica, Honduras, Uruguay o Republica Dominicana —con una recaudacion por IRMAs
en torno al 2% del respectivo PIB en 2018— y otros como Ecuador (0,44%), Trinidad y Tobago (0,27%) o
Belice (0,15%), en los cuales estos conceptos son poco significativos en términos del PIB.

En el cuadro 1 se presentan los datos correspondientes a ingresos tributarios derivados de la
aplicacion de impuestos ambientales (IRMA) en una muestra seleccionada de paises de la OCDE y de
América Latina, tanto como porcentaje del PIB como en proporcion a la recaudacion tributaria. La
informacion comprende tres afios de referencia (2000, 2007y 2018), lo que permite comprobar la magnitud
de los cambios observados en este tipo de recursos en los Ultimos afios. A pesar de que se comprueba un
descenso general del peso relativo de estos recursos —especialmente en los afios posteriores a la crisis
internacional de 2008 y la brusca caida en el precio del petréleo crudo y los combustibles—, vale destacar
algunas excepciones (coincidentes con paises que han implementado reformas tributarias de tipo ambiental)
como ltalia, pais que fortalecio fundamentalmente la tributacion aplicada sobre combustibles fosiles.

Para apreciar la importancia relativa de estos tributos, debe tenerse en cuenta que salvo en algunos
casos puntuales (Argentina, Brasil y Uruguay, por ejemplo) es posible advertir una importante brecha en
términos de carga tributaria total entre los paises de ambas regiones: para el afio 2018 el promedio en
la OCDE (34 paises) fue de 34,3% del PIB mientras que en América Latina (21 paises) alcanzé un valor de
21,6% del producto’. Por lo tanto, resultaria mas apropiado considerar los resultados en relacion con el
monto total de ingresos tributarios de cada pais (aun con algunas consideraciones metodoldgicas). En el
cuadro 1 puede comprobarse que tanto en los paises desarrollados como en América Latina la recaudacion
relacionada con el medio ambiente representa una porcidn acotada, aunque no despreciable, de los
recursos tributarios totales, presentando un relativo grado de heterogeneidad entre paises. En general,
se advierte una tendencia declinante en la participacion relativa de este conjunto de tributos, aunque en
algunos casos puntuales mantienen una relevancia destacada tal como se observa en Republica Dominicana
(13,8%) y Honduras (10,3%). En Argentina estos gravamenes no alcanzan el 4% del total en 2018, pero
debe notarse que la caida en su participacion a lo largo de las Ultimas dos décadas tiene mas relacion con
el incremento de los otros tributos que con la caida de los ambientales.

Cuadro1
Ingresos tributarios derivados de impuestos relacionados con el medio ambiente en paises seleccionados
de la OCDE y de América Latina, afios 2000, 2007 y 2018
(En porcentajes del PIB y de la recaudacién tributaria total)

En porcentaje del PIB En porcentaje total

Paises

2000 2007 2018 2000 2007 2018
Paises OCDE 1,83 1,66 1,56 5,91 5,45 5,36
Dinamarca 5,00 4,85 3,63 10,62 10,42 8,09
Paises Bajos 3,50 3,42 3,34 9,49 9,58 8,61
Italia 3,09 2,74 3,31 7,62 6,58 7,90
Finlandia 3,12 2,71 2,93 6,83 6,55 6,92
Reino Unido 2,67 2,25 2,30 8,16 6,85 6,93
Francia® 2,41 2,16 2,05 5,52 5,04 4,41
Espaina 2,12 1,90 1,84 6,30 5,14 5,26
Alemania 2,31 2,18 1,79 6,36 6,23 4,62
Japon 1,67 1,62 1,35 6,47 5,89 7,05

7 Adicionalmente, habria que considerar que las diferencias no se explican exclusivamente por la diferente politica tributaria sino
también, eventualmente, a una diferente funcion de produccion y consumo de energia.
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Cuadro 1 (conclusidn)

En porcentaje del PIB En porcentaje total

Paises

2000 2007 2018 2000 2007 2018
Canada 1,34 1,15 1,15 3,80 3,54 3,49
Estados Unidos® 0,97 0,82 0,70 3,43 3,06 2,72
América Latina y el Caribe 1,15 1,11 1,08 7,18 5,88 5,41
Costa Rica 0,45 2,43 2,33 2,12 10,45 9,70
Honduras 2,44 2,39 2,30 14,24 12,19 10,29
Uruguay 2,64 1,96 1,85 11,37 7,64 6,33
Republica Dominicana 1,07 2,65 1,81 8,74 17,73 13,75
Bahamas 0,97 0,92 1,45 8,08 7,16 8,39
Chile 1,53 1,13 1,33 8,11 4,98 6,32
Nicaragua 2,10 1,55 1,32 14,61 8,23 5,73
Bolivia (Estado 2,70 2,31 1,28 13,35 10,37 4,94
Plurinacional de)®
Jamaica 0,71 0,36 1,21 3,14 1,44 4,36
Argentina 1,32 1,11 1,12 7,38 4,20 3,87
Paraguay 1,04 1,19 1,07 8,93 11,08 7,65
Guatemala 1,14 1,05 0,96 10,51 7,63 7,94
México 1,20 -0,19 0,96 10,47 1,54 6,30
Brasil 0,44 0,85 0,82 1,50 2,45 2,48
Colombia 1,34 1,28 0,60 8,57 6,65 3,10
El Salvador 0,00 0,41 0,56 0,00 2,22 2,67
Panama 0,98 0,49 0,49 6,21 3,19 3,34
Peru 1,15 0,83 0,45 8,29 4,49 2,71
Ecuador 0,25 0,19 0,44 2,14 1,25 2,15
Trinidad y Tabago 0,47 0,25 0,27 2,19 0,91 1,17
Belice® 0,18 0,22 0,15 0,94 0,86 0,52

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos de la OCDE (OECDStats).

Notas: El promedio para la OCDE incluye a Chile y México como paises miembros. Promedio para América Latina corresponde al
promedio observado en los paises seleccionados.

@ Datos corresponden al afio 2016.

® Datos corresponden al afio 2017.

Los tributos relacionados con el medio ambiente pueden clasificarse segin su base imponible. Se
distinguen las siguientes:

*  Energia (generacion, distribucion y utilizacion en sus diferentes formas): engloba la
tributacion sobre combustibles fésiles y electricidad, incluyendo los combustibles para el
transporte, como la gasolina y el diésel. También se incluyen los impuestos al carbono y
otros gases causantes del efecto invernadero.

U Vehiculos automotores y transporte: Se incluyen impuestos sobre sus importaciones o
ventas impuestos recurrentes sobre su propiedad, registro o uso y otros impuestos y cargos
relacionados con el transporte de personas y cargas.

e Otros(contaminacidnyrecursos naturales): Esta categoriaincluyeimpuestos sobre sustancias
que agotan la capa de ozono, administracion del agua potable y aguas residuales, gestion de
residuos, desechos plasticos, mineria y canteras, pesticidas y fertilizantes, entre otros.
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Dentro de laOCDE, el grupo “Energia” representa, en promedio, mas de dos tercios de los ingresos
tributarios dentro de IRMA, si bien su recaudacion ha venido decreciendo en los Ultimos afios. Por su
parte, la tributacion sobre el transporte (fundamentalmente la vinculada a los vehiculos automotores)
representa cerca de un tercio—en promedio— de la recaudacion aportada por los IRMA de estos mismos
paises, mientras que en solo algunos de ellos como Paises Bajos, Dinamarca, Espafia y Reino Unido el
aporte de otros impuestos ambientales distintos a los anteriores alcanza a ser de una cuantia no trivial.
En el grafico 1 se presenta la estructura de tributacion ambiental para una muestra acotada de paises de
la OCDE y de América Latina.

Grafico1
Estructura de la tributacion ambiental en paises seleccionados de la OCDE y de América Latina, 2018
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos de la OCDE (OECDStats).
Nota: El promedio para la OCDE incluye a Chile y México como paises miembros. La informacion para el caso de Argentina no incluye
ingresos correspondientes a las tasas ambientales municipales.

Como puede observarse, entre los paises de la region también se observa la predominancia de
los impuestos vinculados a la generacion de energia, particularmente en los paises centroamericanos
(Honduras, Costa Rica, Republica Dominicana y Nicaragua). La heterogeneidad tipica que se observa
en los sistemas tributarios latinoamericanos se pone de manifiesto en la existencia de paises donde la
tributacion sobre vehiculos automotores alcanza distintos niveles segun el pais que se considere. Salvo en
el caso de Chile —donde se computa el Impuesto Especial a la Mineria—y en el caso de Ecuador —donde
se incluyen impuestos sobre botellas de plastico y contaminacion atmosférica por el uso de vehiculos—,
en general no se observan otros tributos ambientales que tengan un peso significativo en los paises
relevados en América Latina.

En efecto, varios estudios en la materia (Barde, 2005; OECD, 2010; OECD, 2017) muestran que, alo
largo de los Ultimos veinte afios, la gran mayoria de los ingresos correspondientes a impuestos ambientales
(alrededor del 90% en promedio) ha provenido casi exclusivamente de gravamenes aplicados sobre las
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gasolinas, el diésel y los vehiculos automotores en general. Sélo en algunos casos puntuales y en época
mas reciente, algunos paises se han animado a explorar tributos sobre otras bases imponibles con efectos
potenciales sobre el medio ambiente.

Los avances pioneros observados en los paises desarrollados, junto con algunas mas recientes
innovaciones adoptadas por los paises de América Latina y otras regiones en vias de desarrollo, han
contribuido a la consolidacion de un conjunto de tendencias regionales e internacionales en materia de
politica tributaria ambiental. A partir de su descripcion general y de la ponderacion particular de evidencias
concretas para cada una de ellas, resulta factible identificar las areas criticas en las cuales los distintos
paises han venido poniendo en practica los preceptos de la imposicion “pigouviana” con el objetivo de
atender a una multiplicidad de problematicas ambientales desde la dptica de la politica tributaria.Mucho
mas importante, la consideracion de estas tendencias brinda la posibilidad de establecer los senderos
posibles de una potencial reforma fiscal ambiental en el caso de Argentina.

Antes de analizar cada tipo de tributacidon, y como introduccion a la situacidon de Argentina, en el
cuadro 2, se presenta una tipologia de instrumentos tributarios ambientales posibles, tomando como
referencia la clasificacion convencional de OCDE y la Agencia Ambiental Europea, los cuales sirven de
marco general para evaluar el espacio de aplicacion potencial al caso argentino. Como puede comprobarse,
actualmente es muy amplia la variedad de bases imponibles con potencialidad ambiental, algunas de las
cuales se encuentran comprendidas por la tributacion en Argentina, sin considerar por el momento si su
disefio vigente tiene un impacto concreto en la proteccidn del medio ambiente.

Cuadro 2
Tipologia de instrumentos fiscales ambientales en paises de la OCDE y su existencia para Argentina

Categoria Tipo de fuente Producto/actividad Argentina

Energia Productos energéticos para - Gasolina con y sin plomo X
transporte (fuentes moviles) - Diésel
- Gas licuado del petréleo (GLP)
- Gas natural
- Kerosene
- Fueloil

Productos energéticos (fuentes fijas) - Fueloil X
- Gas natural
- Electricidad
- Carbdn/coque
- Produccidn eléctrica
- Combustibles nucleares
- Desechos radioactivos

Gases de efecto invernadero - Combustibles con contenido de carbono X
- Emisiones de gases de efecto invernadero
Transporte - Importacion o venta de vehiculos (registracion) X
(vehiculos - Uso recurrente de vehiculos (circulacion)
automotores - Peaje/uso de calles
y otros) - Cargos por congestion en peajes y puentes

- Sobre otros tipos de transporte (embarcaciones,
aviones, trenes)

Otros Emisiones de contaminacion aérea - Emisiones de dxido de nitrégeno (NOx)
- Emisiones de éxido de azufre (SOx)
- Sustancias que degradan la capa de ozono
- Cargos por congestion en peajes y puentes
- Sobre otros tipos de transporte (embarcaciones,
aviones, trenes)

Efluentes al agua - Efluentes de materia oxidable u otros
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Cuadro 2 (conclusién)

Categoria Tipo de fuente Producto/actividad Argentina
Otros Otras formas de contaminacion - Pesticidas (basados en contenido quimico, precio
del agua ovolumen)

- Fertilizantes artificiales (basado en contenido
de fosforo, nitrégeno o precio)
- Abono

Residuos - Recoleccion, tratamiento o eliminacion X
- Relleno sanitario
- Incineracion
- Empaquetado
- Baterias
- Neumaticos
- Bolsas de plastico
- Productos que contengan PVC
- Productos eléctricos y electronicos
- Aceites lubricantes y desechos de aceites
- Chatarra de vehiculos
- Ruido (despegues y aterrizajes de aviones)

- Extraccion de agua

- Captura de recursos bioldgicos (industria forestal,
pesca comercial)

- Extraccion de materias primas

Recursos

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de la Agencia Europea de Medio Ambiente (EEA, 2016).

B. Los impuestos sobre productos energéticos con impacto ambiental

Como se mostrod en la seccion anterior, el conjunto de instrumentos econdmicos que recaen sobre
distintas bases imponibles vinculadas a la generacion de energia constituye el principal componente de
la tributacion ambiental en la mayoria de los paises relevados. Fundamentalmente, esto suele incluir a los
impuestos sobre los combustibles fosiles (liquidos como las gasolinas y el diésel, sélidos como el carbony
gaseosos como el gas natural), a los tributos que gravan las emisiones de CO_ (fundamentalmente cuando
los mismos estan vinculados al uso de combustibles fosiles) y a aquellos que recaen sobre la produccion,
la distribucidn y la comercializacion de energia eléctrica en todas sus formas de provision.

En general, la imposicion sobre combustibles fosiles es la que mayor complejidad conlleva. Esto se
debe a las restricciones que cada pais enfrenta en relacion con la disponibilidad fisica de hidrocarburos y
la dependencia de numerosas industrias respecto de este insumo, y a las variantes utilizadas en el disefio
tributario de estos impuestos para dar cuenta de la volatilidad tipica de los precios internacionales de estos
productos. Estos instrumentos, pueden incluir tratamientos diferenciales de acuerdo con el destino final
especifico del combustible o a la localizacion geografica de los centros de produccion dentro de un mismo pais.

Histdricamente, los precios de los combustibles en América Latina se han mantenido por debajo de
los precios internacionales (Altomonte y Rogat, 2004)2. En las décadas pasadas, los precios internos de los
productos derivados del petréleo no se rigieron por las normas convencionales de fijacion de precios en
funcion de los costos marginales o del costo de oportunidad, sino mas bien con respecto a consideraciones
politicas, metas de distribucion del ingreso y la promocidn de la industrializacion.

En los paises exportadores de petrdleo de la region, e incluso en aquellos no exportadores que
tienen empresas petroleras estatales, esto ha significado la concesion de un subsidio implicito (por
los ingresos de exportacion no percibidos por el gobierno central), que muchas veces genera efectos

8 Al afo 2016, segun reportes de la Sociedad Alemana de Cooperacion Internacional (GIZ) recopilados por el Banco Mundial (World
Development Indicators), dicha brecha se mantenia ya que el precio promedio de la gasolina (octanaje mas vendido) fue de
0,92 ddlares por litro en América Latina y el Caribe, mientras que en la media mundial fue de 0,97 ddlares y en los paises miembros
de la OCDE alcanzé 1,32 ddlares (US$ 1,91 en 2012). Figuras similares pueden encontrarse respecto del precio del diésel (en ddlares
por litro) para el mismo afio (0,75 en ALC; 0,82 en el mundo y 1,18 en la OCDE).

17



18

CEPAL Oportunidades para una recuperacion pospandemia...

contrapuestos a los originalmente buscados y que, en la mayoria de los casos, atenta contra los objetivos
ambientales al favorecer un consumo excesivo de los combustibles. En ese sentido, particularmente en
América Latina, la existencia de una cuantiosa masa de subsidios a los productos energéticos —entre
ellos, los combustibles— en varios paises plantea un gran desafio en términos de politica ambiental. No
es el caso de Argentina o de Brasil, en los que la carga impositiva sobre los precios de comercializacion
de los combustibles es mas significativa y, dependiendo de otras variables propias de las circunstancias
macroeconomicas de los paises, los precios de la gasolina y el diésel han sido en ocasiones mucho mas
elevados dentro del contexto regional, equiparandose con los registrados en los paises industrializados
(Gomez Sabaini y Moran, 2013).

Ademas, los impuestos sobre combustibles aportan en varios paises de la region un significativo
monto de recursos tributarios los cuales, generalmente, permiten financiar parte del funcionamiento
del transporte publico, asi como los costos de mantenimiento de la infraestructura vial. Sin embargo, en
linea con las tendencias internacionales, se destaca la merma de los ingresos tributarios obtenidos por
la aplicacion de estos impuestos durante los Ultimos afos, especialmente respecto de lo observado hace
una década donde pareciera haberse alcanzado un maximo recaudatorio en la mayoria de los paises, tal
como lo muestra el grafico 2. La Argentina no es una excepcion a esta disminucion en la recaudacion. En
efecto, mientras que en 2003 los impuestos sobre los combustibles representaban 1,2% del PIB, estos
descienden a 0,8% en 2018°.

Gréfico 2
Recaudacion de los impuestos sobre combustibles fosiles en paises seleccionados, 2003-2018
(En porcentajes del PIB)

1,6 T

2003 2006 2009 2012 2015 2018
—o— Pery Uruguay  -e- Paraguay Chile
Argentina Panama  =e= Colombia Brasil

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de la Base de Datos BID-CIAT 2019, Presion Fiscal Equivalente de América Latina y el Caribe
1990-2018.

Este fendomeno, que se observa a nivel regional, pudo verse reforzado parcialmente por una mayor
eficiencia en el consumo de combustible de los vehiculos automotores nuevos, y se ve agravado por la
presencia (usual en laregidn) de una serie de exclusiones tributarias y tratamientos diferenciales vinculados
a estos impuestos —por ejemplo, para el transporte publico de personas— que limitan notablemente la
recaudacion efectiva derivada de la aplicacion de los mismos.

9  Severa mas adelante que el nivel llegé a ser muy superior en los afios ochenta.
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Sibien originalmente estuvieron motivados por objetivos recaudatorios, los impuestos sobre los
combustibles también pueden ser utilizados para influenciar el comportamiento de los consumidores en
favor del cuidado del medioambiente. De hecho, en los paises desarrollados la diferenciacion de tasas
impositivas contribuyo a que las gasolinas sin plomo —menos contaminantes, pero en un principio mas
caras— pudieran ganar terreno sobre las tradicionales gasolinas con plomo en la mayoria de los paises
(OECD, 2010). Algo similar puede sefialarse del uso del gas natural comprimido utilizado en vehiculos,
el cual es mucho menos contaminante y donde el impuesto generalmente es sensiblemente menor,
aun cuando su desarrollo se vea frenado por varias restricciones técnicas de este tipo de combustible
(dificultad de almacenamiento y necesidad de estaciones de abastecimiento con equipos especificos).

Sin embargo, la diferenciacion impositiva entre distintos combustibles fosiles liquidos puede ser también
contraproducente en términos ambientales. El hecho de que la gran mayoria de los paises apliquen mayores
alicuotas de impuestos selectivos sobre las gasolinas que al diésel puede dar origen a incentivos opuestos
a los deseados™. Este aspecto es destacado en un reciente trabajo de Harding (2014), quien sostiene que,
desde el punto de vista ambiental, este tratamiento preferencial al diésel no encuentra justificativo. El autor
considera que por tratarse de un combustible relativamente mas contaminante® (mayor tasa de emisiones
por litro) una apropiada internalizacion de los costos ambientales asociados a esta variable deberia reflejar
el mayor dafio por litro ocasionado por el consumo de diésel. Ademas, la mayor capacidad energética del
diésel o la tipica ventaja en términos de eficiencia en el consumo (mayor distancia por litro de combustible
que las gasolinas) refuerzan dicha afirmacion ya que se refleja en menores costos operativos a lo largo del
tiempo que son capturados enteramente por el propietario del vehiculo, lo que puede terminar incentivando
un uso mas intensivo del mismo sacando provecho de relativamente menores tasas impositivas.

Por otra parte, los costos de otras externalidades asociadas al uso de los vehiculos automotores
—como la congestion, los accidentes y el desgaste de la infraestructura— tienen mayor relacion con la
distancia recorrida que con los volumenes de combustible consumido, por lo que la mayor eficiencia
de los motores diésel requeriria una mayor tasa impositiva por litro de combustible para internalizar
esos costos (Parry et al., 2007). Sin embargo, los impuestos sobre combustibles no sdlo responden
a objetivos ambientales. Cuestiones fiscales; de competitividad y crecimiento econdmico; politica
industrial, y equidad distributiva también tienen su influencia concreta y obligan a actuar gradualmente
a fin de permitir la adaptacion de los hogares y las firmas a los cambios en los costos relativos de los
combustibles (OECD, 2018).

Como para cualquierimpuesto orientado a la correccion de comportamientos nocivos, un aspecto
importante esta representado por la sensibilidad de la demanda frente a cambios en los precios de los
productos cuyo consumo se intenta desalentar con la aplicacion de estos instrumentos. En ese sentido,
a partir de la evidencia internacional en la materia, Galindo et al. (2015) encuentran valores promedio de
elasticidad precio de la demanda de gasolinas de -0,10 para el corto plazo y -0,31 para el largo plazo y
atribuyen estas cifras tan reducidas a factores estructurales vinculados a la fase de desarrollo econémico de
América Latina, con precios relativos y sistemas alternativos de transporte pUblico con serias deficiencias.
Estos autores argumentan que las bajas elasticidades que caracterizan al consumo de gasolinas, pese a
reducir las posibilidades de un impuesto con fines correctivos por requerir aumentos considerables en
su nivel, permitirian obtener un buen rendimiento recaudatorio del gravamen.

Una objecion recurrente que suelen enfrentar los impuestos sobre los combustibles (incluidos los
impuestos al carbono) esta referida al potencial impacto que los mismos pueden tener sobre la distribucion
del ingreso. De acuerdo a Galindo y Lorenzo (2020), sobre la base de una extensa revision empirica en la
materia, los impuestos que gravan a los combustibles para la flota vehicular tienen efectos sobre los grupos
deingresos medios y altos y son, generalmente, progresivos cuando se excluyen a los hogares rurales donde

. Entre los paises de la OCDE, las excepciones corresponden a Chile, Estados Unidos y Suiza, que gravan mas fuertemente el diésel
que a las gasolinas sin plomo, ademas de Australia y el Reino Unido, que aplican una misma tasa sobre ambos combustibles.

2 Laincidencia de los automoviles diésel sobre la contaminacion urbana no sélo ha sido ampliamente probada con evidencias técnicas,
sino que ha llevado a tomar acciones concretas ante la gravedad creciente de los problemas ambientales en las grandes ciudades.
Por ejemplo, a finales de 2016 los alcaldes de Paris, Madrid y la Ciudad de México se comprometieron a prohibir la circulacion de los
vehiculos diésel en sus urbes a partir de 2025.
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pueden tener impactos regresivos. Sin embargo, el impacto de estos impuestos sobre los combustibles
utilizados mas intensivamente por el transporte pUblico (que representa una mayor proporcion del gasto de
los hogares de menores ingresos) tendria efectos regresivos y compensarian, en mayor o menor medida,
la incidencia de estos impuestos sobre el transporte vehicular privado. En general, aun en estos casos,
las evidencias disponibles han mostrado que el impacto final, cuando regresivo, es bastante acotadoy su
influencia sobre la distribucion del ingreso es minima, llegando incluso a resultar neutrales o levemente
progresivos en paises de bajos ingresos (Sterner, 2012). Como muestran Flues y Thomas (2015) para los
paises desarrollados, los efectos distributivos de los impuestos sobre la energia difieren segun la fuente
considerada. Asi, mientras los impuestos sobre la electricidad y los combustibles para calefaccion (como
el gas natural) tienden a ser regresivos en todos los casos, los tributos que recaen sobre combustibles para
transporte y vehiculos automotores no lo son necesariamente. Es mas, en varios casos estos ultimos suelen
ser suficientemente progresivos como para contrarrestar la regresividad de los primeros.

Mas alla de la gran diversidad de esquemas impositivos aplicados sobre los combustibles en la
region, los impuestos selectivos son los que muestran mayor potencial como instrumentos fiscales
ambientales. Aunque su disefio y la mayor parte de las reformas de estos tributos responden a un claro
objetivo recaudatorio, en afios recientes algunos paises introdujeron algunas innovaciones que incorporan
elementos orientados a gravar los combustibles fosiles de acuerdo con el diferente impacto nocivo sobre
el medio ambiente de cada uno de los productos comercializados.

Por ejemplo, México establecid, a partir de 2014, un tributo sobre la enajenacidony a laimportacion
de combustibles fdsiles de acuerdo con su contenido de carbono, complementario al impuesto selectivo
que ya gravaba las gasolinas y el diésel, con alicuotas especificas que se actualizan anualmente de acuerdo
con unindice de precios al consumidor. Colombia, desde 2017, cuenta con un impuesto nacional al carbono
que grava la venta, el retiro, la importacion para el consumo propio o la importacion para la venta de
combustibles fosiles, exceptuando el carbdon y el gas natural para la generacion de energia eléctrica, con
una tasa especifica en funcion del factor de emision de CO, de cada combustible.

Como se vera mas adelante, a fines de 2017, Argentina se sumd a esta tendencia y reformo el
disefio del impuesto selectivo sobre combustibles fdsiles pasando de un esquema ad valorem a otro de
tipo especifico (montos fijos por unidad de medida) compuesto por un componente que intenta captar
la emision de gases contaminantes diferenciando las alicuotas segun el combustible, ademas de un
componente por litro de combustible establecido con el objetivo de mantener la recaudacion del tributo®.
En la mismalinea, aunque no haya implicado la creacion directa de unimpuesto al carbono, Perd también
hizo ajustes recientes en el disefio del impuesto selectivo para calibrar sus montos de acuerdo con el
grado de nocividad de los distintos combustibles fosiles.

La introduccion o reformulacion de estos tributos en funcion del dafio ambiental estimado para
cada uno de los combustibles fosiles en algunos paises de América Latina forman parte de la tendencia
internacional que busca implementar los denominados “impuestos al carbono”, los cuales en los Ultimos
anos se han venido multiplicando y consolidando como una de las formas mas eficientes para asignar de
manera explicita un precio a dicho componente, indicado como el principal responsable del fenémeno
de calentamiento global y cambio climético.

La fijacion del precio del carbono apunta a que el dafio causado sobre el medio ambiente recaiga
en los que son responsables del mismo y asi los incentive a buscar la forma de reducirlo. En lugar de
determinar quién, donde y como debe reducir las emisiones, estos mecanismos dan una sefial econdmica,
siendo quienes contaminan los que deciden por si mismos si reducen las emisiones —disminuyendo la
magnitud de su actividad contaminante— o si siguen contaminando, pagando dicho precio. De esta
manera, el objetivo ambiental se logra de la manera mas flexible y menos costosa para la sociedad, y el
precio del carbono continta estimulando las innovaciones tecnoldgicas y comerciales, impulsando nuevos
factores de crecimiento econdmico con bajas emisiones de carbono.

2 Esta modificacion implico complejidades adicionales al desarrollarse en medio de un contexto macroecondmico dominado por altas
tasas de inflacion y, en consecuencia, la necesidad de ajustes periddicos en los montos.
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En general, existen varias alternativas que los paises pueden adoptar para establecer el precio del
carbono. Todas ellas comienzan poridentificar las externalidades negativas asociadas a las emisiones de
carbono —problemas de salud en la poblacidn, dafios a los cultivos provocados por las olas de calor y las
sequias, o perjuicios econdmicos por las inundaciones y el aumento del nivel del mar—y tratan de vincular
estos costos a sus fuentes de origen a través de un precio del carbono. En funcion de esto, se reconocen
dos mecanismos principales en este contexto: i) los sistemas de permisos o derechos transferibles de
emision y ii) los impuestos sobre las emisiones y el consumo de energia.

En el primer caso se establece un limite al nivel total de emisiones de los gases que contribuyen
al “efecto invernadero” (GEI), permitiéndose luego un intercambio libre (a cambio de compensaciones
economicas) de derechos de emision entre empresas de industrias con distintos niveles de emisiones.
Esto favorece la creacion de oferta y demanda de derechos de emision y logra establecer, de manera
indirecta, un precio de mercado para las emisiones de GEL.

En cambio, los impuestos sobre el carbono establecen directamente un precio sobre este componente
mediante la definicion de una tasa impositiva sobre las emisiones de GEI, 0 —mas comUnmente— sobre
el contenido de carbono de los combustibles fosiles. Esto hace que difiera sustancialmente de un sistema
de derechos transferibles de emision ya que no se predefine el resultado relacionado con la reduccion de
emisiones contaminantes, pero si el precio del carbono.

De acuerdo con un estudio reciente del Banco Mundial (2020), en la actualidad son mas de
45 paises y 30 ciudades los que han avanzado concretamente con esta estrategia, ya sea a través de la
introduccién de impuestos al carbono o de sistemas de permisos transables de contaminacion. En cuanto
a los primeros, Japon (2012), Francia (2014), Portugal (2015) y Sudafrica (2019) ya los implementaron de
manera efectiva. Los regimenes transaccionales de permisos de emision, con el antecedente del sistema
para la Unidn Europea, fueron introducidos en pruebas piloto en varias provincias de China (2013, con
implementacion efectiva desde 2017), ademas de Corea del Sur que lo introdujo en 2015. Asimismo, varios
paises han revisado y programado un fortalecimiento de los instrumentos ya vigentes. Por ejemplo,
Finlandia —pais pionero enimplementar un impuesto al carbono en 1990—, Suiza y Francia aumentaron
fuertemente la tasa de éste y prevén nuevos incrementos para afios futuros®; por su parte, varios paises o
estados subnacionales ampliaron el alcance de sus sistemas de derechos transferibles de contaminacion
e incluso avanzaron en la cooperacion e integracion de los mismos (por ejemplo, la Unidn Europea con
el futuro sistema a ser implementado en China).

Vale sefalar que, si bien ambos instrumentos pueden ser efectivos para reducir el nivel de emisiones
e incluso pueden coexistir en una misma jurisdiccion, la imposicion sobre el carbono tiene una serie de
ventajas relativas—comparado con un sistema de permisos de emisiones— que resultan de especial interés
para los paises de América Latina. En primer lugar, el impuesto sobre el carbono tiene menor complejidad
para los gobiernos y ofrece mayor certidumbre respecto a su coste para los contaminadores. En sequndo
lugar, con este tipo de tributo la reduccion de las emisiones suele depender no sdlo de la magnitud del
mismo sino también del precio de los combustibles fdsiles, adaptandose mejor a cambios de contexto
y sin menguar en su objetivo de reduccion de las emisiones. Esto, unido a los ingresos que se derivan
del impuesto constituye importantes ventajas, siendo que su recaudacion suele encuadrarse dentro del
sistema tributario general y son de aplicacion general, lo que los vuelve una opcion mas atractiva para
los paises en desarrollo.

En América Latina, ademas de los tres paises mencionados mas arriba (Argentina, Colombia y
México), el caso emblematico es el de Chile que, en el marco de una reforma tributaria integral en 2014,
introdujo un tributo cuyo alcance y disefio se asemeja mas a los impuestos pioneros introducidos por los
paises escandinavos a inicios de los afios noventa. Dicho instrumento, que recién entro en vigor en 2017
y comenzd a generar recaudacion en 2018 superando las previsiones, grava las emisiones producidas

3 En 2016, Francia aumento la tasa de este tributo de US$16/tCO e a 24US$/tCO e y prevé incrementos anuales hasta llegar a
111US$/ tCO e en 2030; Suiza pas6 de US$62/tCO e a 86USs$/tCO e en 2017 y ha propuesto fuertes incrementos a partir de 2020
para llegar a una tasa de 246USs$/tCO e.
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por establecimientos cuyas fuentes fijas, conformadas por calderas o turbinas, individualmente o en
conjunto, sumen una potencia térmica superior o igual a 50 megavatios térmicos, excluidos expresamente
aquellos que operen sobre la base de medios de generacion renovable no convencional y que utilicen
biomasa como fuente de energia primaria. Los compuestos contaminantes alcanzados por este impuesto
son: material particulado, 6xidos de nitrogeno y dioxido de azufre (que componen la categoria de dafio
local a la salud) y didxido de carbono (como factor de dafio global por cambio climatico). El impuesto
actualmente aplicado sobre el CO_ es de 5 ddlares por cada tonelada métrica emitida, nivel que resulta
bajo en comparacion a otros paises (véase el grafico 3)*.

Grafico 3
Precio implicito del CO,_ en los impuestos al carbono en paises seleccionados, 2020
(En ddlares por tonelada de CO, equivalente)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base del Banco Mundial (https://carbonpricingdashboard.worldbank.org).

Por Ultimo, también dentro de los productos energéticos, la produccion y consumo de electricidad
tiene asociado un amplio espectro de externalidades negativas, destacandose las emisiones de los gases
que provocan el efecto invernadero a escala global. La evidencia disponible muestra que el impuesto ala
electricidad reduce la externalidad negativa como consecuencia de la reduccion de lademanda provocada
por el aumento del precio, aunque la disminucidn es pequefia como consecuencia de una baja elasticidad
precio de lademanda de electricidad (Galindo et al., 2017). Ademas, este impuesto tiene efectos negativos
muy acotados sobre el crecimiento econdmico e impacta de manera regresiva sobre la distribucion del
ingreso, en la medida en que el porcentaje de gasto en electricidad es relativamente similar en todos los
quintiles de ingreso de la poblacion.

La aplicacion de un impuesto especifico sobre el consumo de electricidad residencial se encuentra
bastante difundida entre los paises desarrollados, no asi en América Latina donde si se aplica el IVA como
impuesto general sobre el sector (ya sea directamente sobre las industrias o trasladado en la facturacion
a los usuarios residenciales) pero no existen muchos casos que cuenten con impuestos especificos a
dichas actividades (Argentina, como se ver3, seria una excepcion a nivel regional). Precisamente, una
de las dificultades que estos tributos encuentran en la practica se vincula con la necesidad de ponderar

1 El 24 de febrero de 2020 se adoptaron ciertas reformas al impuesto al carbono, el cual pasé a ser aplicado a las entidades que
emiten 25.000 toneladas anuales (o mas) de CO,, asi como a las que liberan més de 100 toneladas de material particulado en el
aire cada afo. Conforme a la legislacion anterior, las instalaciones con una capacidad térmica superior a 50 megavatios estaban
sujetas al impuesto. Tras la reforma, también se introdujo la posibilidad de utilizar créditos de compensacion para hacer frente a las
obligaciones de cumplimiento, para lo cual aun debe establecerse la regulacion correspondiente.
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y equilibrar, al mismo tiempo, consideraciones econdmicas de eficiencia, repercusiones ambientalesy
motivaciones sociales. Ademas, para asegurar su éxito en esas dimensiones, se acepta que la aplicacion
de impuestos especificos sobre el consumo de electricidad debiera ser acompanada por medidas
complementarias de promocidn de las energias renovables y de esfuerzos para asegurar el acceso
universal a dicho servicio esencial.

C. Laimposicion sobre los vehiculos automotores
y su reformulacion ambiental

Ademas de los instrumentos fiscales utilizados para incidir en la fijacion de precios al carbono, la otra
gran tendencia internacional en materia de tributacidn relacionada con el ambiente estd dada por la
introduccion o la reforma de los impuestos sobre el transporte, particularmente aquellos que recaen
sobre los vehiculos automotores®. Al respecto, desde su desarrollo en la primera mitad del siglo pasado,
la tributacion vehicular ha reflejado una variedad de influencias que trascienden la obvia necesidad de
generar recursos tributarios. Consideraciones geograficas, industriales y sociales han incidido sobre el
nivel y la estructura de estos tributos a lo largo del tiempo. En época mas reciente, cuestiones relacionadas
con la energia y el medio ambiente dieron origen a una reformulacion de estos impuestos, especialmente
en los paises desarrollados.

Laimposicidn sobre los vehiculos automotores, en su definicidn amplia, representa un claro ejemplo
dela aplicacion del conjunto completo de tributos sobre el consumo de bienes especificos, en particularen
América Latina (Gomez Sabainiy Moran, 2013). En la mayoria de los paises, este tipo de tributacion resulta
de la combinacién de impuestos recurrentes (sobre la propiedad o el uso de los vehiculos) y no recurrentes
o de Unica vez (sobre la compra directa, la importacion o el registro), asi como de la aplicacidn conjunta de
gravamenes ad valorem e impuestos especificos. En este Ultimo caso, su determinacion suele tomar como
referencia criterios que exceden lo econdmico, ya sean técnicos (cilindrada, antigiedad, peso), sociales
(transporte, asistencia médica), comerciales (nUmero de ejes, cantidad de pasajeros, capacidad de carga)
0, incluso, ambientales (consumo de combustible, emisiones contaminantes, presencia de catalizador).

Una clasificacion Util de los impuestos sobre vehiculos automotores (OECD, 2010) distingue entre:

¢ Impuestos sobre laimportacion, compra/venta y registracion de vehiculos automotores.
Aqui se incluyen los Derechos Arancelarios a la Importacion (DAI), el Impuesto al Valor
Agregado (IVA) o impuestos sobre ventas, los gravamenes selectivos aplicados a las compras
al momento de adquisicion de estos bienes o de su primera puesta en servicio, ya sean estos
vehiculos nuevos o usados, de origen nacional o importado de otro pais.

¢ Impuestos sobre la propiedad y tenencia de vehiculos automotores. Este subconjunto
abarca gravamenes recurrentes aplicados durante el periodo de pertenencia del propietario
usualmente en la forma de un impuesto anual, ya sea como un impuesto de tasa Unica o uno
calculado sobre la base de algun indicador (tamano del motor, tipo de combustible, peso,
numero de ejes, etc.).

e Impuestos relacionados con la operacion y el uso de los vehiculos automotores. Como
se planted en una seccion anterior, aqui sobresalen los impuestos (generales y especificos)
aplicados sobre el consumo de combustibles fésiles necesarios para su utilizacion como
medio de transporte. Mas alla de la diversidad observada entre paises, en la mayoria de los
paises desarrollados estos tributos representan una carga total relativa a la base imponible
(sumando impuestos selectivos e IVA) muy superior a las tasas aplicadas en el resto de la
economia (OCDE, 2018).

35 De hecho, la aplicacion de impuestos y cargos sobre los vehiculos automotores representa una forma indirecta —no por ello menos
efectiva— de fijar un precio “implicito” para el carbono y otros gases contaminantes y coadyuvar a la correccion o modificacion de
comportamientos que resultan nocivos contra el medio ambiente.
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e Otros impuestos y cargos con incidencia sobre los usuarios/propietarios de los vehiculos
automotores. En este conjunto podrian contabilizarse instrumentos tales como el sequro
obligatorio contra riesgos (y los impuestos aplicados sobre los mismos), los peajes, los cargos
por congestion (por ocupantes, por distancia recorrida o aleatorios segun matricula), etc.

Mas alla de esta variedad de instrumentos, el conjunto de impuestos (y otros cargos) sobre vehiculos
automotores posee ciertas particularidades que los distinguen de otros gravamenes con potencial
vinculacion a la proteccion del medio ambiente.

En efecto, aun cuando suele referirse a la contaminacidn ambiental como la externalidad mas
comun y ampliamente estudiada, el analisis se vuelve mas complejo en el caso de los automaoviles
y el transporte terrestre motorizado ya que su produccion y consumo excesivos involucra multiples
externalidades, las cuales pueden variar en el tiempo y segun la ubicacion geografica. De acuerdo con
Parry et al. (2007), los principales costos externos asociados incluyen, ademas de la contaminacion del
aire a nivel local y global, la dependencia econémica de un insumo basico escaso como el petroleo,
la congestion y los accidentes de transito, ademas, posiblemente, de la contaminacion auditiva y los
excesivos costos de mantenimiento de los caminos y rutas. Si bien varios de estos fendmenos no estan
vinculados al medio ambiente en un sentido estricto, toda medida de politica ambiental aplicada sobre
los vehiculos automotores deberia buscar la mejor forma de atender a las multiples externalidades
existentes en cada caso. Para ello, los paises cuentan con una amplia gama de instrumentos dentro de
la cual los impuestos ocupan un lugar destacado.

Un tributo sobre los combustibles podria, al inducir una reduccién en su consumo, contribuir
en materia de control de la contaminacidn ambiental y del calentamiento global, al mismo tiempo
que su aplicacion también desalentaria la utilizacion de estos vehiculos (al aumentar implicitamente
los costos relativos de operacion de los mismos), reduciendo externalidades como la congestidn y los
accidentes viales. Sin embargo, debido a la diferente naturaleza de estas externalidades, el enfoque
mas eficiente en términos de costos consiste en introducir impuestos multiples basados en el costo
marginal de cada externalidad negativa, mas alla de los sustanciales costos administrativos que ello
implica (Goulder y Parry, 2008).

Esto posee importantes implicancias para la politica tributaria dirigida a la proteccion del medio
ambiente. De acuerdo con el disefo tributario especifico en cada caso, el vasto conjunto de impuestos
que incide sobre el precio final —y los gastos de mantenimiento— de los vehiculos automotores pueden
estar relacionados en mayor o menor medida con los objetivos ambientales. Es decir, pueden tener
distintos grados de vinculacion con los efectos de la externalidad negativa que representa la contaminacion
ambiental. Debido a la mencionada multiplicidad de externalidades asociadas a los vehiculos automotores,
los impuestos que recaen sobre los mismos pueden perseguir distintos objetivos (ademas de la finalidad
fiscal para generar ingresos para el Estado) y gravar distintos hechos imponibles (como el uso regular, la
registracion o la tenencia de estos bienes).

En los paises desarrollados se han logrado avances concretos en establecer vinculos entre |a
tributacion vehiculary las politicas ambientales. En los Ultimos afos, los gobiernos de esos paises han venido
adaptando estos impuestos para tener en cuenta a la hora de su disefio aspectos tales como la eficiencia
en el consumo de combustibles de los motores, las emisiones de CO, y otros gases contaminantes, el
planeamiento urbanoy las politicas de transporte. Paralelamente, varios paises (principalmente europeos)
han venido incrementando sus esfuerzos en el area requlatoria a fin de lograr, en trabajo conjunto con
los fabricantes, mejoras concretas en la tecnologia de los vehiculos automotores nuevos, de modo de
reducir tanto el consumo de combustible como las emisiones producidas por kildmetro recorrido.

Segun uninforme reciente (OECD, 2018), en 2018 fueron 29 (de un total de 36) los paises miembros
de la OCDE que aplicaron tasas diferenciadas o reducciones impositivas con criterios ambientales, tanto
en gravamenes de registracion (por Unica vez) como en aquellos recurrentes con periodicidad anual.
Entre ellos, 15 utilizan directamente el nivel de emisiones contaminantes (CO, CO_, NO, o material
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particulado por kildmetro recorrido) como criterio para determinar la tasa de impuesto aplicable u ofrecer
descuentos especificos, mientras que 24 de ellos ofrecen reintegros o exenciones para los vehiculos de
propulsion eléctrica o hibrida®.

Por citar algunos ejemplos representativos:

En Finlandia el impuesto de registracion de vehiculos tiene una alicuota que va del 3,3%
al 50% del valor comercial de acuerdo con las emisiones de CO_ (medidas en gramos por
kildmetro recorrido) mientras que el impuesto anual de circulacion va de 53 a 654 euros
segun las emisiones que surgen de un registro vehicular desarrollado a tal efecto.

En Austria elimpuesto de registracién de nuevos vehiculos determina su base en funcién del
precio de venta, pero su alicuota varia de acuerdo con las emisiones de CO, previendo una
penalidad creciente de 20 euros por cada gramo de CO_ emitido en exceso de un umbral de
250 gCO_/km.

En Bélgica y Francia se aplica este mismo sistema de descuentos y recargos (bonus/malus)
(donde el impuesto de registracion se determina segun las emisiones de CO ).

Irlanda, Luxemburgo, Espaiia, Reino Unido y los Paises Bajos también utilizan este criterio
ambiental para determinar los respectivos impuestos de registracion.

En Islandia el impuesto selectivo sobre la compra de vehiculos automotores es el que esta
basado en las emisiones producidas con tasas de hasta 65%.

En Noruega también se toman en cuenta, ademas del CO,, las emisiones de oxidos de
nitrégeno (NO ) para el calculo de dicho impuesto.

Por Ultimo, en Portugal el factor ambiental es introducido en el impuesto especifico sobre
la compra de vehiculos bajo la forma de reintegros impositivos que penalizan a las unidades
mas contaminantes.

Varios paises desarrollados también utilizan las emisiones de CO_ para determinar los impuestos
recurrentes sobre los propietarios de los vehiculos. Por ejemplo:

En Alemania el gravamen anual se compone de una parte vinculada a la cilindrada (2 euros
cada 100cc para motores a gasolinasy 9,5 euros para motores diésel) y otra a las emisiones,
con una tasa para esta Ultima de 2 euros por gramo de CO_/km.

En Grecia la tasa de un tributo similar va de 0,90 a 3,72 euros por gramo de CO_/km.

En ambos casos, ademas, se prevé una exencion del gravamen vinculado a las emisiones
de CO, para aquellos vehiculos cuyas emisiones de fabrica no superen cierto umbral
(90-95 gCO,/km).

En Irlanda se establecieron umbrales de emisiones que hacen que el gravamen anual vaya
de 120 a 2.350 euros (valor maximo a partir de 226 gCO_/km); Paises Bajos, Portugal, Suecia
y el Reino Unido aplican instrumentos similares.

Noruega, por su parte, incorpora un elemento de diferenciacién bastante singular al
establecer un impuesto anual mayor para automoviles diésel que no cuenten con un filtro
de material particulado instalado desde fabrica, lo cual se complementa con un sistema de
descuentos en el gravamen para vehiculos hibridos y eléctricos.

La diferenciacidn de los impuestos sobre la compra de vehiculos de acuerdo con la eficiencia
de los motores en el uso de combustible o con el nivel de emisiones contaminantes puede dar a los
potenciales compradores un incentivo inmediato para adquirir un vehiculo que provoque un menor grado

®  Estos datos son coincidentes con los del reciente informe de ACEA (2020) el cual muestra que 24 de 27 paises de la Union Europea
aplican impuestos sobre vehiculos automotores (adquisicion y/o tenencia) parcial o totalmente basados en las emisiones de
CO, o en el consumo promedio de combustible. En muchos de ellos, estos pardmetros se suman a criterios mas tradicionales de
determinacion del impuesto como el precio de venta, el peso, la potencia del motor, la cilindrada o una combinacion de los mismos.
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de contaminacion. La incorporacion de estos criterios en impuestos recurrentes sobre el uso de estos
bienes también podria generar los incentivos correctos en los consumidores, aunque de manera menos
directa. En efecto, el establecimiento de impuestos elevados sobre la compra o el registro de vehiculos
automotores podria favorecer una limitacion del nUmero de vehiculos nuevos en las rutas y los caminos.

Sin embargo, esto podria ser contraproducente en términos de politica ambiental, puesto que los
consumidores podrian mantener en circulacion vehiculos mas antiguos —generalmente mas contaminantes—
atentando contra el deseable reemplazo de las unidades existentes por otras tecnoldgicamente mas modernas
y menos nocivas para el medio ambiente. Es por ello que la politica tributaria no solo debe adecuarse a
los objetivos ambientales, sino que deberia procurar cierta compatibilidad con la innovacion y el cambio
tecnoldgico, siempre en la medida en que esto permita reducir la cantidad de contaminacion producida.
Por esta razdn algunos paises europeos han puesto en marcha programas con exenciones impositivas,
reintegros y descuentos para fomentar la compra de vehiculos automotores nuevos simultaneamente
con el desguace de coches antiguos.

En los paises de América Latina se han observado algunos ejemplos valiosos referidos aimpuestos sobre
vehiculos automotores con orientacion correctiva de conductas nocivas para el medio ambiente. Entre ellos
se destaca el caso de Ecuador que, a fines de 2011, introdujo el impuesto ambiental a la contaminacion
vehicular (IACV), el cual gravaba la contaminacidn del medio ambiente producida por el uso de vehiculos
automotores de propiedad de sujetos naturales, contemplando una serie de exenciones para el sector
publico, el transporte publico de pasajeros, taxis y ambulancias. Aunque finalmente este tributo fue
derogado en agosto de 2019, continda siendo un ejemplo de referencia a nivel regional acerca de las
posibilidades existentes de adaptacion de instrumentos tributarios para fomentar conductas responsables
desde la perspectiva ambiental.

El disefio del tributo contenia alicuotas progresivas que se aplicaban sobre una base imponible que,
ademas de la valuacion fiscal del vehiculo, dependia de la cilindrada del motor (medida en centimetros
cUbicos), aplicandose un factor de ajuste definido por los afos de antigiedad del vehiculo a partir de
su fabricacion. Este factor de ajuste pretendia gravar mas a aquellos vehiculos potencialmente mas
contaminantes, aunque elimpuesto no contemplara penalizaciones asociadas al mayor uso de los vehiculos.
Es decir que el gravamen procurd generar incentivos sobre las decisiones de compra de automoviles, pero
no asi sobre la intensidad de su uso.

De acuerdo con datos del Servicio de Rentas Internas (SRI) de Ecuador, desde su puesta en vigencia
en 2012, el IACV ha recaudado anualmente un monto promedio de 0,11% del PIB (119, 5 millones de ddlares
en 2018), lo que represent6 un promedio menor al 1% del total de la recaudacion total pero una porcion
relevante (mas del 20%) de la tributacion vehicular en ese pais¥. Mas alla de este resultado, el IACV parece
haber contribuido a la observacion de un cambio en los patrones de consumo segun la cilindrada del motor
de los vehiculos automotores nuevos en el Ecuador (Almeida, 2015). Este cambio en el comportamiento
de los usuarios de vehiculos automotores fue reforzado a partir de medidas complementarias en materia
de estimulos a vehiculos hibridos o eléctricos, normas para mejorar la calidad de los combustibles y
programas de chatarrizacion de rodados antiguos altamente contaminantes.

Otros paises han introducido reformas con orientacion ambiental en impuestos selectivos
preexistentes, tal como es el caso de Republica Dominicana que, a fines de 2012, establecid un tributo a
los vehiculos nuevos o usados que se determina conforme a las emisiones de CO_ por kildometro y que se
aplica en adicion a la tarifa vigente del 17% para la expedicion de la primera placa o registro inicial de los
vehiculos automotores. La base imponible esta dada por el valor declarado en la aduana, sobre el que se
aplican tasas que van del 0% (hasta 120 gramos de CO_ por kilometro) al 3% (mas de 380 gramos de CO,
por kilbmetro) segun las emisiones potenciales de cada vehiculo, tomando como referencia una tabla de
valores de emision elaborada por la Direccion General de Impuestos Internos (DGlI).

7 Aparte del tradicional Impuesto Selectivo, este subconjunto de instrumentos comprende al Impuesto a la Propiedad de Vehiculos
(administrado por el SRI) y a la Tasa de Matriculacion y al Impuesto Municipal al Rodaje (ambos de potestad subnacional).
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A pesar de que los vehiculos de transporte de pasajeros y los camiones de carga estan
expresamente exentos del pago de este tributo, se ha podido comprobar que los montos recaudados
porla DGIl han superado las expectativas previas. Durante el afio 2018 aporto un total de 710,8 millones
de pesos dominicanos, lo que equivale a 0,018% del PIB. Tanto en este caso como en el de Ecuador,
estos instrumentos constituyen ejemplos de adaptacion de la politica tributaria orientados a reducir
la contaminacion a través de “castigos impositivos”, los cuales procuran desincentivar la compra o
uso de determinados vehiculos que se consideran contaminantes, ya sea por el consumo excesivo
de combustibles liquidos o por poseer motores de tecnologias obsoletas con un inadmisible nivel de
emisiones de gases a la atmosfera.

Otro caso relevante es el de Chile, donde, también como parte de la reforma tributaria de 2014,
se introdujo un impuesto a emisiones contaminantes de vehiculos nuevos, también llamado impuesto
verde a fuentes moviles, el cual entrd en pleno vigor en 2017. Se aplica como un pago por Unica vez, sobre
la compra de vehiculos motorizados nuevos (livianos y medianos) y su valor se determina a partir de una
férmula que contempla el rendimiento urbano (kildmetros por litro de combustible), la emision de 6xido
de nitrégeno del vehiculo (en gramos por kildmetro) y el precio final de venta o importacion, es decir que
se incluye el IVA o los impuestos aduaneros.

Un trabajo de CEPAL/OCDE (2016) subraya que el hecho de que en Chile este impuesto
ambiental no se aplique sobre los vehiculos comerciales (algo que también se observa en Ecuadory
en Republica Dominicana) va en contra de la voluntad de garantizar que los contaminadores paguen
todos los costos sociales y ambientales. Es que, independientemente de que los vehiculos sean
conducidos por carreteras o fuera ellas, o con fines empresariales o personales, las emisiones producidas
por los motores de combustion causan el mismo dafio ambiental®®. Algo similar puede decirse de la
exencion a los vehiculos eléctricos ya que, si bien no producen emisiones directas de gases de efecto
invernadero ni contaminantes de la atmdsfera local, un mayor uso de los vehiculos eléctricos podria
demandar una mayor produccion de electricidad por parte de las centrales de carbodn, relativizando
toda ganancia ambiental que pueda obtenerse en comparacion con los vehiculos a gasolina (IMF/
OECD, 2020). Este ejemplo sirve para poner de manifiesto la necesidad de evaluar el efecto de los
incentivos tributarios desde el punto de vista de la relacion costo-eficacia y su interaccion con otros
instrumentos aplicados en simultaneo.

Por su parte, Perd también aprobd una reforma muy reciente del impuesto selectivo al consumo
que busca incentivar el uso de vehiculos menos contaminantes y una gradual renovacion del parque
automotor, diferenciando segun el tipo de combustible utilizado para su operacion. Para los vehiculos
nuevos, se eximio del pago (antes 10%) a las unidades que funcionan a partir de gas, electricidad o hibridos
(tanto la produccion doméstica como la importacion) mientras que se establecio un impuesto del 10%
(antes exentos) a las unidades que consumen gasolinas, incrementandose de 10% a 20% para aquellas
que utilizan diésel. En el caso de vehiculos usados, se redujo de 30% a 10% la tasa para los vehiculos a
gas, eléctricos o hibridos al tiempo que se aumento la alicuota al 40% de su precio de venta para los
vehiculos a gasolinas y a diésel.

Asicomo en el caso de los combustibles fosiles, la utilizacion de impuestos y otros instrumentos
fiscales sobre los vehiculos automotores con finalidad ambiental no puede pretender la obtencion de
una solucidon completa de los fendmenos que se intentan abordar, sino que es favorecer su integracion
dentro de estrategias multidimensionales de politica publica para asegurar su efectividad. A su vez,
los multiples impactos adicionales de posibles reformas tributarias bajo este enfoque correctivo
exigen un analisis pormenorizado de su naturaleza y la estimacion precisa de su magnitud esperada
dadas las fuertes presiones y restricciones de economia politica a las que suelen estar sometidas
(Lorenzo, 2015).

*®  Una alternativa seria aplicar sdlo el componente del impuesto que se determina en funcidn de las emisiones potenciales de los
motores, manteniendo la exencion del impuesto de acuerdo al precio del vehiculo.
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D. Otros instrumentos fiscales vinculados a la proteccion
del medio ambiente

Si bien la generacidn de energia y la utilizacion de vehiculos automotores concentran la mayor parte
de la atencion cuando se habla de impuestos ambientales, los problemas ambientales no se limitan
exclusivamente al calentamiento global y a las externalidades asociadas a la utilizacion de combustibles
fosiles para distintos fines. De hecho, comprenden otros aspectos relacionados con la contaminacion
de los suelos y de los recursos hidricos, la generacion de residuos y la extraccion de recursos naturales.
Para estos desafios también existen instrumentos econdmicos y, particularmente, impuestos y cargos
que pueden ser utilizados por los paises en su intento por modificar comportamientos nocivos para el
medio ambiente.

En los paises desarrollados, las reformas pioneras de los afios noventa incluyeron tributos
ambientales que no necesariamente estaban focalizados en las emisiones de origen energético. En ese
sentido pueden mencionarse el sistema de impuestos y cuotas individuales transferibles aplicado sobre
los recursos pesqueros en Islandia; el paquete de impuestos sobre la extraccion de recursos naturales
(cal, cemento, piedra, tierra, arena, grava, etc.), y los tributos que buscan disminuir la eliminacion de
residuos (por ejemplo, los de hogares, peligrosos, industriales, de construccion y demolicion) y productos
contaminantes del agua (aceites, baterias) y del aire (SO_, NO,, etc.) en Letonia; asi como el impuesto
sobre pesticidas en Noruega. Asimismo, diferentes impuestos y cargos relacionados con el uso del agua
se aplican en casi todos los paises miembros de la OCDE —especialmente los europeos— y cubren el
abastecimiento de agua potable y el consumo, descargas de aguas residuales y efluentes. También son
muy comunes los cargos por contaminacion del aire, los cuales cubren una amplia gama de sustancias
contaminantes a la atmosfera, particularmente el azufre 0 SO_ (EEA, 2016).

Por lo tanto, las bases imponibles con potencial incidencia sobre el medio ambiente son numerosas
y diversas y admiten la aplicacion de distintos instrumentos para un mismo objetivo. Algunas de estas
bases son de particular relevancia para los paises de América Latina como, por ejemplo, la generacion
de residuos urbanos y, muy particularmente, el manejo racional de los mismos en funcidn de sus
posibilidades de reciclado.

Alrespecto, un caso destacable es el del Ecuador donde en 2011, ademas del IACV ya mencionado,
una reforma tributaria permitio introducir el denominado Impuesto Redimible a las Botellas Plasticas
no Retornables con un claro objetivo de favorecer el reciclado de éstas®. Este tributo recae sobre las
empresas que envasan bebidas en botellas plasticas no retornables, utilizadas para contener bebidas
alcohdlicas, no alcohdlicas, gaseosas, no gaseosas y agua; es decir, se cobra sobre lo producido y no
segun lo vendido (para bebidas importadas se grava al momento de salida de la Aduana). Por cada
botella plastica gravada con este impuesto, se aplica una tarifa de 2 centavos de dolar, valor que se
devuelve en su totalidad a quien recolecte, entreque y retorne las botellas, siendo los involucrados en
la cadena de comercializacion de las bebidas los encargados de establecer los respectivos mecanismos
para la devolucion de las mismas.

Como sefala Lorenzo (2016), en los paises de América Latina existen otros valiosos ejemplos
de impuestos aplicados sobre consumos y actividades productivas que generan contaminacion
ambiental. Los casos mas importantes se relacionan con el uso del agua, dado el papel que tiene
este recurso en el consumo de la poblacion y la importancia econdmica que tiene su uso productivo
en las actividades agropecuarias.

9 En esta misma linea, una reforma recientemente aprobada en Colombia introduce un impuesto al uso de bolsas plasticas, con una
tasa de 5o pesos por bolsa. Esto complementa la decision de prohibir, a partir de 2017, el uso de bolsas plasticas con un tamafio
menor a 30 cm X 30 cm.
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Para evitar la contaminacion de este recurso, México aplica desde el aiio 1991 los denominados
Derechos de Descargas de Aguas Residuales, que gravan el desecho de aguas residuales en cualquier
cuerpo receptor (terrenos, rios, mar, etc.) y donde los montos a pagar dependen del volumen de agua
descargada, de la concentracion de contaminantes y del cuerpo receptor. Por su parte, Colombia posee
las Tasas Retributivas por la Contaminacion Hidrica, las cuales gravan la utilizacion directa o indirecta de
la atmosfera, del agua y del suelo, para introducir o arrojar desechos o desperdicios agricolas, mineros,
industriales, de los hogares y cualquier sustancia ambientalmente nociva producida por el hombre. En
Brasil existe un tributo que grava el uso de los recursos hidricos y que recae sobre drganos o empresas,
publicas o privadas, responsables del abastecimiento de aguay de la generacion y distribucion de energia
eléctrica o que hagan uso de los recursos hidricos protegidos. En Costa Rica existe un canon de aguas
que también pretende promover el uso eficiente de los recursos hidricos.

Vinculado a la explotacion agricola, el uso de fertilizantes quimicos y pesticidas ha sido sefialado
como un elemento altamente contaminante. Si bien este es un area poco explorada por los paises de la
region, en 2014 México introdujo un impuesto sobre los pesticidas con un disefio que busca gravarlos en
funcion de su nivel de toxicidad hacia los seres humanos para lo cual toma como referencia los valores
consignados en las regulaciones de la Organizacion Mundial de la Salud (OMS). Mientras que los pesticidas
con menor grado de toxicidad estan exentos del gravamen, el resto enfrenta tasas del 6%, 7%y 9%, de
acuerdo con dicho indicador.

Por Ultimo, a pesar del valor estratégico que tienen los recursos naturales, la region tiene escasa
experiencia en la utilizacion de impuestos disefiados para la proteccion de los mismos. Debe tenerse en
cuenta que los tributos aplicados directamente sobre la industria extractiva de hidrocarburos no suelen
considerarse dentro de los impuestos ambientales®. Existen, no obstante, algunos paises que han
incorporado en sus sistemas impositivos, tributos disefiados para asegurar un uso sustentable de algunos
recursos naturales (Lorenzo, 2016). En Chile se aplica un impuesto especifico sobre la actividad minera
desde el afo 2005, que grava con una tasa de 0,5% a 4,5% la renta neta de los operadores mineros con
escalas de venta entre 12.000 y 50.000 toneladas y con una tasa progresiva que varia entre el 5%y el
34,5% para aquellas empresas con ventas superiores a 50.000 toneladas métricas de cobre fino al afio.
En Colombia se aplican regalias sobre la extraccion de minerales y una tasa por la explotacion forestal,
cuando la reforestacion no compensa el agotamiento del recurso. En México se han instrumentado
diversos tributos medioambientales, entre ellos el pago de derechos para la proteccion de los arrecifes y,
mas recientemente, una tasa en locaciones turisticas aplicada sobre turistas extranjeros cuya recaudacion
se asigna a la preservacion de las playas y los ecosistemas.

% Aunque no esta exento de controversia, el principal argumento sostenido por las instituciones encargadas de recopilar y producir
informacion estadistica sobre impuestos ambientales (OECD y la Comision Europea) se basa en el hecho de que dichos instrumentos
suelen estar disefiados para capturar la renta econdmica que surge de la extraccion de recursos naturales no renovables, los cuales
no influyen significativamente en los precios de los productos en la forma en que lo hacen otros impuestos ambientales como, por
ejemplo, los impuestos sobre los combustibles (Comision Europea, 2013).

29






CEPAL Oportunidades para una recuperacion pospandemia...

. Introduccion a la politica fiscal ambiental
en Argentina

Si bien el foco del presente documento esta puesto sobre |a politica tributaria ambiental, con el objeto
de poder evaluarla en el marco general de la politica fiscal ambiental de Argentina, a continuacion, se
ofrecera una breve introduccion general, incluyendo la intervencion publica a través del gasto, para luego
abordar los aspectos especificos de la politica impositiva.

A. Emisiones, federalismo y gasto publico ambiental

De acuerdo con los datos publicados por el Inventario Nacional de Gases de Efecto Invernadero (INGEI)#,
las emisiones de GEI en Argentina, las cuales incluyen el dioxido de carbono (CO)), el metano (CH)), los
hidrofluorocarbonos (HFC), los perfluorocarbonos (PFC), el 6xido nitroso (N O) y el hexafluoruro de azufre
(SF,), entre otros, ascendieron a 364 millones de toneladas métricas de CO, equivalente (MtCO eq) en
2016 (Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, 2020). Segun el Inventario, el 53% de las emisiones
de GEl corresponde al sector de energia (incluido el transporte), el 37% del total al sector de agropecuario,
el 6% a procesos industriales, y el 4% restante al sector residuos. En la distribucion por tipo de GEl, el
mas relevante es el CO, que representa el 63,6% del total, el 21,7% corresponde al CH,, el 13,2 % al N,O,
mas un resto de otros GEl equivalente al 1,5%.

Enlo que se refiere especificamente al didxido de carbono, la evolucion del nivel total de sus emisiones
entre 1960y 2016 muestra para Argentina una tendencia levemente creciente, con una aceleracion luego
de la crisis econdmica del principio de los ahos 2000. Tal como se observa en el grafico 4, Argentina es
uno de los paises con mayores niveles de emisiones de la region, aunque Brasil es el principal emisor
desde los afios setenta.

2 Esteinstrumento, presentado por el pais ante la Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico (CMNUCC)
a fines de 2019, contiene informacion sobre las emisiones de GEI para 2016 y la actualizacion de la respectiva serie historica
1990-2016, siguiendo la metodologia de célculo de las Directrices 2006 del Panel Intergubernamental del Cambio Climatico,
conocido por el acrénimo en inglés IPCC.
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Grafico 4
Emisiones de carbono en Argentina, Brasil, Chile y Uruguay, 1960-2016
(En millones de toneladas métricas de CO, equivalente)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base del Banco de Datos del Banco Mundial.

Cuando se observan las emisiones de CO_ en términos per capita, tal como lo muestra el grafico 5,
Argentina presenta un claro crecimiento desde la década de los afios setenta, a excepcion de los afios
2000 a 2002, siendo el pais con mayores emisiones por habitante de la region. No obstante, en los Ultimos

20 anos, Chile ha mostrado un significativo incremento de emisiones per capita, alcanzando a Argentina
a partir de 2011.

Graficos
Emisiones de CO_ per capita en Argentina, Brasil, Chile y Uruguay, 1960-2016
(En toneladas métricas)
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Conviene recordar que Argentina introdujo de manera temprana en su gobierno un area especifica
para tratar latematica ambiental con la creacion, en 1973, de la Secretaria de Recursos Naturales y Medio
Ambiente en la 6rbita del Ministerio de Economia. Desde entonces, siempre ha existido algun organismo
de este tipo a nivel federal, aunque cambiando su ubicacién en el organigrama gubernamental con los
diferentes gobiernos hasta que, en la actualidad, presenta rango ministerial con la creacion del Ministerio
de Ambiente y Desarrollo Sostenible. Asimismo, durante estos afios se ha creado un importante cuerpo
de legislacion relacionado con la materia.

Histéricamente, y de acuerdo con la organizacion federal de la Republica a partir de la Constitucion
Nacional de 1853, la division de competencias entre la Nacion y las provincias se establecia en funcion de los
aspectos delegados por las Ultimas en la primera, sin considerar explicitamente los aspectos ambientales.
Hasta la reforma constitucional de 1994, en lo que respecta a la legislacion nacional en materia ambiental,
su entrada en vigor en todo el territorio nacional requeria de la adhesion voluntaria de las provincias.
Algo similar ocurria (y aun ocurre) en el caso de las normas y reglamentaciones municipales pues, a nivel
local, las normas provinciales sdlo se aplican si los municipios acuerdan. Este disefo institucional ha
generado, por un lado, superposiciones jurisdiccionalesy, por otro, la posibilidad de vacios y discrepancias
regulatorias. No obstante, cabe destacar que, desde mediados de los afios ochenta, las provincias han
avanzado notablemente en el dictado de normas ambientales, ya sea adhiriendo a leyes nacionales o
bien dictando normas propias (Cetrangolo et al., 2004).

La Constitucion de 1994 introdujo explicitamente la division de competencias entre la Nacidn y las
provincias en materia ambiental (si bien permanecen aun ciertas indefiniciones e imprecisiones), estableciendo
que “corresponde a la Nacidn dictar normas que contengan presupuestos minimos de protecciony, a las
provincias, las necesarias para complementarlas, sin que aquéllas alteren las jurisdicciones locales” (C.N.,
art. 41). De esta forma, se pretendid avanzar hacia la eliminacidn de los vacios regulatorios. Sin embargo,
no se ha resuelto el problema de superposicion jurisdiccional, pues se mantiene el principio segun el cual las
provincias conservan todo el poder no delegado a la Nacion (art. 121) y se establece que “corresponde a las
provincias el dominio originario de los recursos naturales existentes en su territorio”. Por lo tanto, las provincias
delegan en la Nacidn la capacidad de determinar presupuestos minimos para la proteccion ambiental, pero
éstos se aplican de acuerdo con las normas complementarias provinciales (Chidiak y Beldustegui, 2002).

Adicionalmente, casi todas las constituciones provinciales y la de la Ciudad Autdnoma de Buenos
Airesincorporan en sus enunciados principios ambientales. Generalmente, esas constituciones reconocen,
por un lado, el derecho de todas las personas a un ambiente sano y equilibrado y, por el otro, establecen
la obligacidn de todos los habitantes de protegerlo y colaborar en el cumplimiento de ese objetivo. La
definicion de las responsabilidades de los gobiernos presenta diversos grados de especificacion en cada
Constitucion provincial (Sabsay, 2003).

Teniendo en cuenta la posibilidad de dudas acerca de la correcta interpretacion del rol de cada
nivel de gobierno en relacidon a sus responsabilidades, cobra especial importancia la existencia del
Consejo Federal del Medio Ambiente (COFEMA) que, creado a iniciativa de las provincias en el afio
1990, es un organismo encargado de la coordinacion de la politica ambiental a escala federal en la ley
marco para el dictado de leyes de presupuestos minimos (Ley 25.675, conocida como la Ley General del
Ambiente). Asimismo, dicho organismo también esta a cargo de la coordinacion de politicas en areas
de interjurisdiccion, segUn establece la Ley 25.612 de Residuos Industriales. Lo integran el Ministro de
Ambiente y Desarrollo Sostenible de la Nacion y las maximas autoridades sectoriales en cada una de las
jurisdicciones provinciales y CABA.

Con el objeto de tener una aproximacion al gasto ambiental en Argentina se debe considerar
la existencia de diferencias metodoldgicas existentes entre diferentes mediciones del gasto a nivel
internacionaly la clasificacion funcional del gasto en Argentina (de acuerdo con las categorias empleadas
en el presupuesto nacional) se puede identificar el gasto ambiental considerando las siguientes funciones:

22 Se considera “presupuesto minimo” a “toda norma que concede una tutela ambiental uniforme o comuUn para todo el territorio
nacional y tiene por objeto imponer condiciones necesarias para asegurar la proteccion ambiental” (Ley 25.675, art. 6).
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e  Ecologiay medio ambiente (EyMA)
e Agua potabley alcantarillado (APyA)
. Otros servicios urbanos (OSU)

En las estadisticas fiscales de Argentina, la primera de las funciones mencionadas esta incluida
dentro de la finalidad “servicios econdmicos”, relacionada con la regulacion y control de la produccion
del sector privado y publico, y las dos siguientes se incorporan dentro de la finalidad “servicios sociales”.
Esta forma de clasificacion suele adoptarse de la misma manera en las diferentes provincias y municipios,
aunque de acuerdo con su autonomia, algunas provincias pueden modificar esa forma de clasificacion
(Cetrangolo et al., 2014).

La funcion EyMA incluye las acciones inherentes a controlar y explotar los recursos naturales
(bosques naturales, parques nacionales, etc.), el medio fisico, bioldgico y social del hombre y el equilibrio
ecoldgico. Incluye el tratamiento de residuos industriales, desechos, contaminacion del aire, agua y suelo.
El gasto en APyA contempla a las acciones inherentes a la ingenieria sanitaria, provision de agua potable
y sistemas de eliminacion de excretas.

Por su parte, con relacion al desarrollo social (en especial con referencia a la salud de la poblacion
y el cuidado del ambiente) reviste gran importancia la politica sectorial relativa a la provision de agua
y saneamiento. En Argentina, ésta ha sufrido importantes modificaciones a lo largo del tiempo (véase
el recuadro 1), pero el gasto publico en el sector no ha tenido un impacto significativo en las cuentas
publicas tanto de la Nacion como de las provincias. En el caso de la Nacion, su gasto ha ido ganando
terreno en los Ultimos afios y registra una elevada participacion del rubro transferencias (destinadas
a los gobiernos subnacionales y empresas publicas). Por su parte, el gasto de las provincias en agua y
saneamiento, consecuentemente, se encuentra fuertemente sustentado en transferencias provenientes
de la Nacidn, con grandes diferencias entre provincias receptoras que, por otra parte, no siguen un claro
patron compensador de deficiencias o de brechas de cobertura en las diferentes provincias. Existe una
deuda social respecto a la expansion del servicio de desagies cloacales en Argentina, en tanto en todas
las jurisdicciones es menor que la conexion al servicio de agua. La cobertura expresa notorios grados
de desigualdad territorial. El déficit es aln mayor cuando se considera el tratamiento de los efluentes
cloacales (Acuia et al., 2019).

Recuadro 1
Antecedentes de la provision de agua potable y saneamiento

Los servicios de agua potable y saneamiento tuvieron su génesis en Argentina a fines del siglo XIX, promovidos por
las autoridades mediante criterios de salubridad publica en el marco de las epidemias de colera y fiebre amarilla que
afectaron a amplios sectores de la poblacion. Desde entonces su trayectoria institucional quedo signada por cambios
pendulares que dieron lugar a etapas de centralizacion en el ambito nacional mediante la empresa insignia del sector
denominada Obras Sanitarias de la Nacion (OSN)?, creada en 1912; otra de descentralizacion y transferencia hacia
las provincias y en algunos casos, a los municipios; luego de una etapa signada por el otorgamiento de concesiones
a capitales privados y, mas adelante, de re-estatizaciones. Puede decirse que la institucionalidad actual del sector
exhibe huellas que se intercalan de cada una de estas etapas, lo que da lugar a un complejo esquema de gestion,
con debilidades y desafios que condicionan su desempefio.

La descentralizacion de los servicios en el sector implico que el Estado nacional, que mantenia el monopolio de
la gestion de los servicios, posteriormente, decidiera sostener bajo su drbita sdlo a la ciudad de Buenos Airesy a un
conjunto de municipios del Conurbano Bonaerense. Este territorio actualmente esta a cargo de la empresa AYSA
que, en los Ultimos afios, incremento su area de concesion por convenios con el gobierno bonaerense. En el resto
del pais se observa un esquema fuertemente atomizado de actores, que cumplen multiples funciones, y exhiben
diversidad de respuestas en la gestion de los servicios. Asi también hay instancias de superposicion de funciones,
lo cual no contribuye a la reduccion de las inconsistencias, al establecimiento de prioridades y responsabilidades,
de colaboracion y reduccion de potenciales conflictos.
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Recuadro 1 (conclusién)

La regulacion de los servicios en las provincias de Buenos Aires, Catamarca, Cordoba, Corrientes, Formosa, Jujuy,
La Rioja, Mendoza, Misiones, Rio Negro, Salta, Santa Fe, Santiago del Estero y Tucuman y el Area Metropolitana
de Buenos Aires (AMBA) se encuentra a cargo de agencias autarquicas denominadas entes reguladores. Los entes
reguladores conforman parte de la institucionalidad del sector desde las reformas de inicios de la década del noventa
del siglo pasado, tras el ingreso de concesionarios privados a la prestacion de los servicios. En ese contexto se
diferenciaron las funciones de prestacion, que masivamente quedaron a cargo de sociedades andnimas privadas, de
las de regulacion, a cargo de los entes creados, casi en forma simultanea, al proceso. La titularidad de los servicios
permanecio en el Estado como responsable de garantizar el acceso en condiciones de calidad y cantidad adecuadas
para la salud y el desarrollo humano y social.

Fuente: Acufia et al. (2019).
2 Antes de su creacion funcionaba la Direccion General de Obras de Salubridad dependiente primero del Ministerio del Interior y
luego del Ministerio de Obras Publicas, creado en 1898.

Finalmente, dentro de los OSU se incorpora informacion de muy variados servicios provistos
generalmente en el dmbito local, incluyendo cementerios, mercados, parques, alumbrado y limpieza
urbana, etc., sin poder identificar las magnitudes correspondientes a cada uno de ellos.

La Argentina es signataria de varios acuerdos multilaterales sobre el medio ambiente que establece
la regulacion en materia de residuos y gestion integral de sustancias quimicas. Estos convenios, ratificados
por el Congreso argentino, son: el Convenio de Basilea sobre el Control de los Movimientos Transfronterizos
de los Desechos Peligrosos y su eliminacion, el Convenio de Estocolmo sobre Contaminantes Organicos
Persistentes, el Convenio de Rotterdam sobre procedimientos aplicables a ciertos plaguicidas y productos
quimicos peligrosos, y el Convenio de Minamata sobre el uso del mercurio (Lozupone, 2019).

La gestion integral de residuos sdlidos urbanos esta regulada por la Ley 25.916 que establece “los
presupuestos minimos de proteccion ambiental para la gestion integral de los residuos domiciliarios,
sean éstos de origen residencial, urbano, comercial, asistencial, sanitario, industrial o institucional, con
excepcion de aquellos que se encuentran regulados por normas especificas.”

Las leyes de presupuestos minimos se encuentran contempladas en el articulo 41 de la Constitucion
Nacional y se regulan de acuerdo con el articulo 6° de la Ley 25.675. La gestion integral de residuos
domiciliarios comprende las etapas de generacion, disposicion inicial, recoleccion, transferencia, transporte,
tratamiento y disposicion final. Son los municipios quienes estan a cargo del mantenimiento de la higiene
urbana, lo que incluye el barrido de la via publica y la recoleccion de los residuos domiciliarios.

Una de las etapas mas importantes en la gestion municipal de los residuos sélidos urbanos es la de
tratamiento, que comprende el conjunto de operaciones tendientes al acondicionamiento y valorizacion
de los residuos. Por Ultimo, la disposicidn final comprende al conjunto de operaciones destinadas a lograr
el depdsito permanente de los residuos domiciliarios, asi como de las fracciones de rechazo inevitables
resultantes de los métodos de tratamiento adoptados.

En la practica, el costo de esta gestion ambiental es casi exclusivamente devengado por los
municipios. Si bien existen programas nacionales y una Estrategia Nacional para la Gestion de Residuos
Sdlidos Urbanos (ENGIRSU) con implementacion entre 2005 y 2025, el costo de esta gestion municipal
se encuentra financiada por los recursos recaudados por el municipio y solo en parte por el gobierno
provincial (Lozupone, 2019).

Resumiendo, el gasto publico ambiental total, considerando las tres funciones a cargo de los
diferentes niveles de gobierno han mostrado una tendencia creciente a lo largo de las primeras décadas
del presente siglo hasta representar 1,7% del PIB en los Ultimos anos (véase el grafico 6). Alli se puede
apreciar que el gasto en la funcion APyA exhibe un marcado incremento a partir de 2005 hasta 2011.
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Ello corresponde, fundamentalmente, a los programas “Asistencia Técnico-Financiera y Desarrollo de
Infraestructura para el Saneamiento” del Ente Nacional de Obras Hidricas de Saneamiento (ENOHSA)
y “Asistencia Financiera a Empresas Publicas y Ente Binacional” (del Tesoro). Este Ultimo esta formado,
principalmente, por transferencias a la empresa Agua y Saneamientos Argentinos (AYSA).

Grafico 6
Evolucion del gasto ambiental en sus diferentes finalidades, 2005-2017
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos de la Direccion Nacional de Politica Fiscal e Ingresos (DNPFI) de la Secretaria de Politica
Econdmica del Ministerio de Economiay el INDEC.

A suvez, como su evolucion ha sido similar a la del resto de las funciones estatales, |a participacion
de esas erogaciones en el total del gasto publico consolidado se ha mantenido por debajo del 4%. En el afio
2017 (Ultima informacion disponible) representd 3,77% del total. Teniendo en cuenta la descentralizacion
de estas funciones, en especial las correspondientes a servicios urbanos (basicamente bajo responsabilidad
delos gobiernos municipales), la participacion del gobierno nacional resulta muy inferior al de los restantes
niveles de gobierno, como se puede comprobar en el grafico 7. Las erogaciones de los gobiernos locales
representan mas de la mitad del total y el gasto provincial ha rondado una participacion cercana al 30%,
quedando cerca del 15% en manos de la Nacion.

Con el objeto de tener una clara apreciacion de las responsabilidades jurisdiccionales en cada una
de las funciones que integran el gasto ambiental, el grafico 8 presenta la estructura del gasto por finalidad
y nivel de gobierno para el afio 2017 (Ultimo disponible). Alli se comprueba la importancia en servicios
urbanos en manos de los gobiernos locales y provinciales. Debe considerarse que el nivel jurisdiccional
local (compuesto basicamente por los municipios) concentra su gasto publico en los servicios urbanos
tradicionalesy las funciones adquiridas como resultado del proceso de descentralizacion de los servicios
sociales. Dentro de los servicios tradicionales de este nivel de gobierno varios corresponden a temas
ambientales, tales como la recoleccion de residuos domiciliarios, el suministro de agua potable y la limpieza
y mantenimiento de calles y caminos vecinales. No obstante, en general la ejecucion presupuestaria de
estas funciones suele publicarse de manera conjunta con la de otros servicios tales como el suministro
de energia eléctrica, la provision de alumbrado publico y riego, el mantenimiento de cementerios, la
aprobacion de planos, las acciones de bromatologia y la conservacion de plazas y parques, dificultando
su analisis por separado (Cetrangolo et al., 2014).
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Grafico 7
Evolucion del gasto ambiental por nivel de gobierno, 2005-2017
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos de la Direccion Nacional de Politica Fiscal e Ingresos (DNPFI) Secretaria de Politica
Econdmica del Ministerio de Economiay el INDEC.

Grafico 8
Estructura porcentual del gasto ambiental por finalidad y nivel de gobierno, 2017
(En porcentajes del total)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos de la Direccion Nacional de Politica Fiscal e Ingresos (DNPFI) Secretaria de Politica
Econdmica del Ministerio de Economia.



38

CEPAL Oportunidades para una recuperacion pospandemia...

B. Impuestos ambientales en Argentina de acuerdo
con la clasificacion de la OCDE

Entre 1994-2019 los ingresos tributarios de la Argentina relacionados con el medio ambiente presentan
un comportamiento variable. Tal como se observa en el gréfico g, hacia fines de la década de los noventay
principios de los 2000, estos tributos representaban aproximadamente el 1,5% del PIB. Notablemente, desde
2003 se observa que el peso de la tributacion ambiental en Argentina pierde relevancia, manteniéndose
en torno al 1,2% del PIB los afios subsiguientes y alcanzando al 1,2% del PIB en 2019.

Graficog
Argentina: evolucion de la tributacion relacionada con el medio ambiente (OCDE), 1994-2019
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos de la OCDE (OECDStats) y de la Direccion Nacional de Investigaciones y Analisis Fiscal,
Ministerio de Economia.

De forma similar a lo que sucede a nivel regional, Argentina muestra un elevado peso de los
impuestos sobre la energia dentro de la tributacion ambiental, especialmente los relacionados con los
combustibles. En efecto, durante la Ultima década, los tributos sobre los combustibles representan, en
promedio, tres cuartos de la recaudacion ambiental, ubicandose alrededor del 1% del PIB.

Por otro lado, el rol de los tributos sobre los vehiculos automotores (ya sea por tenencia o por
circulacion de estos) no es despreciable. Si bien su evolucion en el tiempo muestra un comportamiento
relativamente estable, representando en promedio 0,3% del PIB, este impuesto corresponde a un cuarto de
la recaudacion ambiental del pais entre 2010y 2019. Vale resaltar que estos impuestos son principalmente
recaudados por los gobiernos subnacionales en Argentina. Por el contrario, los tributos sobre la energia
eléctrica reflejan una participacion significativamente menor (0,02% del PIB en |a Ultima década), dejando
ver la poca relevancia de este impuesto en la politica fiscal ambiental del pais.

Para obtener un analisis mas preciso, el cuadro 3 refleja un detalle de los impuestos mas relevantes
en materia de medio ambiente para el afio 2018. De acuerdo con dichos datos, el impuesto sobre los
Combustibles Liquidos representa 0,66% del PIB, siendo el tributo ambiental con mayor peso. Le sigue
en orden de importancia el Impuesto provincial sobre la tenencia de vehiculos (0,3% del PIB, tal como
se menciond anteriormente). Por su parte, cabe resaltar el caso del impuesto al didxido de carbono,
incorporado dentro del sistema tributario argentino en 2018. En efecto, este impuesto representa el
0,06% del PIB, obteniendo una mayor participacion que otros impuestos, como el Impuesto a la energia
o el recargo al gas natural. En las siguientes secciones se presentara el analisis especifico de cada tributo
con impacto ambiental que existe en Argentina.
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Cuadro 3
Argentina: detalle de impuestos relacionados con el medio ambiente, 2018
(En porcentajes del PIB y en millones de pesos)
. . Recaudacion Recaudacion
Categoria Nombre delimpuesto (en millones de pesos) (en porcentajes del PIB)
Energia eléctrica  Impuesto a la energia eléctrica 2358 0,02
(Fondo Nacional de Energia Eléctrica)

Combustibles Impuesto sobre los combustibles liquidos 96 511 0,66
Impuesto al diéxido de carbono 8433 0,06
Recargo al gas natural 5421 0,04
Impuesto sobre el diesel y gas licuado® 5277 0,04
Impuesto sobre el petrdleo y el GNC® 766 0,01

Vehiculos Impuesto Interno sobre los vehiculos 336 0,002
Impuesto provincial sobre tenencia (patentes) 43774 0,30

Total 162 877 1,12

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos de Policy Instruments for the Environment (PINE) Database, OCDE.
2 Impuestos derogados a fines de 2017 (por Ley 27.430). La recaudacion presentada corresponde al remanente ingresado durante los
primeros tres meses de 2018.
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IV. Revision de los principales impuestos del sistema
tributario argentino desde un punto
de vista ambiental

Los vehiculos automotores es la mas importante desde el punto de vista ambiental. El caso argentino
no es una excepcion. A continuacion, seran revisadas las caracteristicas que presentan esos impuestos
en Argentina y se completara la revision de los impuestos ambientales con las caracteristicas de la
tributacion sobre la energia eléctrica y otros tributos que resultan relevantes. Asimismo, se presentaran
algunas peculiaridades que ofrecen los tributos (en especial los que recaen sobre los combustibles) en
materia de asignacion de lo recaudado y tratamientos diferenciales con impacto ambiental. En primer
lugar, seran analizados los diferentes tributos sobre la energia y la especial asignacion de su recaudacion
a lo largo de la historia.

A. Tributacion sobre la energia en Argentina

1. La imposicidn sobre los combustibles

La imposicion especifica sobre los combustibles en Argentina tiene antecedentes histdricos que datan
del aflo 1932 con la Ley 11.638 (Fernandez, 2009). Desde sus origenes, el producido de este grupo de
impuestos (a lo largo de la historia existieron tributos diferentes segun el tipo de combustible considerado)
estuvo mayormente destinado a distintos Fondos Especiales de asignacion especifica orientados al
financiamiento de obras de infraestructura que, en un principio, respondian al principio de beneficio y
que, desde los afios setenta han apuntado a objetivos diversos como, por ejemplo, el desarrollo de fuentes
de energias renovables (Cetrangolo, 1984).

La normativa actual, ain con profundas modificaciones acumuladas a lo largo de los afios, tiene sus
bases en la Ley del Impuesto sobre los Combustibles Liquidos y el Gas Natural (Ley 23.966, publicada en el
Boletin Oficial el 20 de agosto de 1991). No obstante, el esquema tributario sobre estos productos ha sido
complementado en afios mas recientes con otros instrumentos. Por ejemplo, en abril de 2005 se introdujo
el Impuesto al Gas Oil para uso automotor (Ley 26.028), y en diciembre de 2006 se introdujo un impuesto
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adicional sobre las ventas o importaciones de naftas y de gas natural comprimido (GNC) para el uso como
combustible en automotores (Ley 26.181, “Fondo Hidrico de Infraestructura”). Asimismo, entre los tributos
que recaen sobre el consumo doméstico y la produccion de los combustibles también deben considerarse
otras cargas especificas como el recargo aplicado sobre el gas natural distribuido por redes o ductos en todo
el territorio nacional, asi como una serie de tasas municipales que gravan la venta local de combustibles,
el impuesto sobre los Ingresos Brutos (potestad tributaria de las provincias y la Ciudad Auténoma de
BuenosAires), el Impuesto alValor Agregado y los Derechos de Exportacion sobre los principales combustibles
fosiles. Varios de estos tributos tienen asignaciones a usos predeterminados, como se verd mas adelante.

La reforma tributaria de finales del afo 2017 (Ley 27.430) introdujo un cambio fundamental en lo
que respecta a los impuestos selectivos que alcanzan a los combustibles fosiles en general. En primer
lugar, se unificd el tratamiento tributario contenido hasta ese entonces en las tres leyes mencionadas
mas arriba: se derogaron las Leyes 26.028 y 26.181, se elimind el Gas Natural Comprimido como objeto
delimpuesto de la Ley 23.966, la cual también comenzd a incluir al carbdn mineral, al coque y al fuel oil
como objetos del gravamen. En segundo lugar, el impuesto adoptd una nueva denominacion (“lmpuesto
sobre los Combustibles Liquidos y al Dioxido de Carbono”), y, en tercer término, se modifico el disefio
tributario hasta entonces vigente, pasando de una estructura de alicuotas “ad-valorem” sobre el precio
por litro de combustible (que habia sido establecido por la Ley 25.745 en 2003)* a un esquema de sumas
fijas por unidad de medida que se habrian de actualizar con periodicidad trimestral segun las variaciones
observadas en el Indice de Precios al Consumidor (IPC) desde el 1 de enero de 2018.

La nueva estructura del tributo estuvo fundamentada en un doble objetivo. Porunlado, se cuenta
con un componente “recaudatorio” (Impuesto a los Combustibles Liquidos o ICL) en donde el cambio
de alicuotas proporcionales por sumas fijas apuntd a dotar de mayor estabilidad a los precios de los
combustibles en el mercado doméstico desacoplandolos de la frecuente volatilidad derivada de las
variaciones del precio internacional del petrdleo crudo, asi como de las variaciones del tipo de cambio.
Adicionalmente, se introdujo un novedoso componente “ambiental” (Impuesto al Didxido de Carbono
0 IDC) con el cual, en sintonia con las tendencias globales en materia de programas de reduccion de los
gases con efecto invernadero, se buscé incorporar un mecanismo de fijacion de precios del carbono que
permitiera, aunque sea de manera indirecta, contribuir a reducir las externalidades negativas producidas
en el consumo de combustibles y las emisiones resultantes de CO ..

Resulta importante sefalar que en el proyecto original la reforma incluia al gas natural, al gas
natural licuado, al gas licuado de petréleo y al aerokerosene entre los combustibles alcanzados, aunque
estos Ultimos finalmente fueron excluidos de los alcances del tributo durante el proceso de debate
parlamentario. Asimismo, la propuesta inicial buscaba gravar con el IDC los distintos combustibles
aplicando una tasa fija en pesos que se correspondia con un valor uniforme de 25 dolares por tonelada de
diéxido de carbono equivalente (US$/tnCO _eq), aunque los montos finalmente establecidos se ubicaron
en un valor implicito para el CO_ de 10 US$/tnCO eq. Ademas, para el componente particular del IDC, la
vigencia de las sumas fijas (y sus actualizaciones segun el IPC) fue establecida a partir del 1 de marzo de
2018 para aquellos productos que ya se encontraban gravados por la normativa anterior a la Ley 27.430,
postergandose hasta el afio 2019 el gravamen (IDC) sobre los productos incorporados con la reforma (fuel
oil, coque de petrdleo y carbdn mineral), comenzando con una gravabilidad del 10% de lo estipulado en
la Ley para el primer afio (hasta diciembre de 2019), incrementandose 10 puntos porcentuales por afio
hasta aplicarse el impuesto en su totalidad a partir del 1° de enero de 2028.

Aun con intermitencias asociadas a decisiones politicas discrecionales, los montos aplicables a cada
combustible alcanzado por el gravamen han ido actualizandose con el paso del tiempo. En el cuadro 4
se presentan los montos de impuesto que, de acuerdo con lo comunicado por la AFIP, estaran vigentes a
partir del 15 de enero de 2021 (y hasta el 28 de febrero de respetarse el mecanismo legal de actualizacion),
tanto para el ICL como para el IDC como componentes de un mismo tributo.

3 Hasta la reforma de 2017 las tasas eran 70% para nafta comun; 62% para las premium y otras; 19% kerosene, diesel y fuel oil; y 16%
para GNC.
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Cuadro 4
Valores aplicables del impuesto sobre combustibles vigente (15/01 al 28/02/2021)
Unidad de Impuesto s'obr.e los Combustibles Impuesto al Dioxido
medida Liquidos (ICL) de Carbono (IDC)
(en pesos) (en pesos)
Nafta hasta 92 ron Litro 18,682 1,144
Nafta de mas de g2 ron Litro 18,682 1,144
Nafta virgen Litro 18,682 1,144
Gasolina natural Litro 18,682 1,144
Solvente Litro 18,682 1,144
Aguarras Litro 18,682 1,144
Gas ol Litro 11,521 1,314
Diesel oil Litro 11,521 1,314
Kerosene Litro 11,521 1,314
Fuel oil Litro - 0,432
Coque de petrdleo Kilogramo - 0,464
Carbon mineral Kilogramo - 0,357

Fuente: Normativa vigente (Titulo lll de la Ley 23.966 (T.O. en 1998 y sus modificaciones) y Decreto 783/2020).

La estructura de alicuotas del ICL fue establecida respetando los criterios de diferenciacion impositiva
que se hallaban vigentes con anterioridad a la sancion de la Ley 27.430, con un nivel de imposicion por
litro de combustible que resulta muy superior (un 62,1%) para las gasolinas o naftas respecto del Gas oil
y el Diesel oil, los cuales se reconocen por tener una mayor poder contaminante hacia la atmdsfera no
solo en términos del contenido de CO_sino también por otros gases nocivos como los 6xidos nitroso y
sulfuroso —NO, y SO,—y el material particulado. En contraste, |a estructura de alicuotas para el IDC ha
sequido desde su introduccion un criterio vinculado al potencial impacto ambiental de cada combustible,
con lo que el impuesto por litro resulta relativamente mayor (un 14,8%) para los combustibles mas
contaminantes como el Gas oil o el Diesel oil. Es decir que, a pesar de haber sido integrados dentro de
una misma normativa, cada impuesto preserva su objetivo original y, en términos medioambientales, el
IDCvino a atenuar los incentivos al consumo de los combustibles mas contaminantes implicitosen el ICL.

Por otra parte, al momento de aprobarse la Reforma de 2017, el establecimiento de los montos fijos
definitivos para la determinacion del impuesto selectivo sobre combustibles fésiles apuntaba a generar,
en un primer momento, un resultado neutro o levemente positivo en materia de recaudacion tributaria ya
que los valores originales implicaban un leve aumento del impuesto por litro. Ademas, la inclusion de un
mecanismo de ajuste automatico (segun la evolucién del indice de Precios al Consumidor) garantizaba, de
alguna manera, que el monto tedrico de recursos publicos generados en los afios subsiguientes se mantuviera
entérminos reales, mas alla de la variabilidad en las cantidades producidas y demandadas de estos productos.

Sin embargo, en los Ultimos tres afos se ha venido observando una caida de los ingresos tributarios
aportados por este tributo tanto en términos reales como en relacion con el PIB. En este resultado,
l6gicamente, incidieron las condiciones macroecondmicas negativas que imperaron durante 2018 y 2019,
pero también, y tal vez mas relevante, se produjo un retraso persistente de los montos fijos en un contexto
de aceleracion de lainflacion luego de los cambios introducidos. Con la Reforma de 2017 se derogaron la tasa
al gas oil (Ley 26.028) y la tasa hidrica (Ley 26.181), con lo que el ICL asociable a las naftas gand peso relativo
respecto del impuesto ingresado en concepto del resto de los combustibles liquidos (véase el grafico 10)*.

% Enrealidad, la intencion de trasladar la carga impositiva principal desde los combustibles como el gas oil y el GNC hacia las naftas
responde a cambios en los patrones de consumo que se hicieron evidentes a lo largo de los Ultimos 15 afios. De acuerdo con un
reciente informe sobre la composicion de la flota vehicular en Argentina (AFAC, 2020), sobre un total de 14,3 millones de unidades,
los vehiculos exclusivamente a nafta representan el 51,8% del parque automotor y los Diesel el 34,9%, los vehiculos convertidos a
GNC alcanzan el 13,3% (mas una minima porcion de vehiculos eléctricos e hibridos. Estos valores relativos eran muy distintos hace
una década atras toda vez que se observa que en dicho periodo (2009-2019) el 81% de los vehiculos incorporados a la flota circulante
ha correspondido a unidades con motorizacion a naftas/gasolinas y sélo el 19% a diesel (mayormente pickups).
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Grafico 10
Estructura de la recaudacion de los impuestos sobre combustibles liquidos
(En porcentajes del total recaudado)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos de la Administracion Federal de Ingresos Publicos (AFIP).

Por el contrario, la recaudacion del Recargo sobre el Consumo de Gas, cuyo disefio también sufrio
modificaciones en los Ultimos afos®, ha venido fortaleciéndose y ganando importancia relativa (del
0,3% del total en 2015 a7,8% en 2019) entre los tributos que recaen sobre los combustibles, en gran parte
por la caracteristica de ser un impuesto ad valorem y no estar expuesto a la erosion de su recaudacion en
contextos inflacionarios como se ha observado para el ICL.

Por su parte, en la estructura de recaudacion de los impuestos sobre los combustibles se identifica
el nuevo componente vinculado al medio ambiente (8,6% del total en 2019). Sin embargo, la falta de
actualizacion y el desacople con el precio internacional en délares también ha afectado negativamente
el peso del Impuesto al Didxido de Carbono, alejandolo gradualmente de la meta fijada en relacion con
su valor en ddlares como componente de la imposicion ambiental. En la actualidad, el precio del carbono
que se halla implicito en el IDC para los combustibles liquidos se ubica en un valor levemente por debajo
de los 6 dolares por tonelada de CO _eq, cuando originalmente era de 10 US$/tnCO eq (véase el grafico 3,
con base en informacidn comparativa del Banco Mundial).

2. Los impuestos sobre la energia eléctrica

En Argenting, la provisidon de energia eléctrica a distintos tipos de usuarios (residenciales, comerciales
o industriales) estd alcanzada con un conjunto de impuestos, tasas y contribuciones, que representan
potestades tributarias de los tres niveles de gobierno. Tanto la Nacidn como las provincias (y, dependiendo
de la cesion de potestades en cada provincia, los municipios) tienen derechos constitucionales para
aplicarimpuestos indirectos de manera concurrente y, en particular, la tributacion sobre el suministro de
electricidad es una de las areas donde mas claramente se pueden observar situaciones de superposicion
de poderes tributarios (Secretaria de Energia de la Nacién, 2003).

% Mediante Resolucion 474-E2017 de la Secretaria de Gobierno de Energia, el Recargo sobre el Consumo de Gas fue modificado pasando
de un monto fijo de $ 0,004 por cada metro cUbico de g.300 kilocalorias a una alicuota proporcional de 2,58% sobre el precio del gas
natural en el Punto de Ingreso al Sistema de Transporte, toda vez que ingrese al sistema de ductos en el territorio nacional desde
diciembre de 2017. En octubre de 2018, esta alicuota del valor del recargo se incrementd al 2,96% sobre el precio del gas natural y,
desde junio de 2019, fue nuevamente aumentada a 4,46% sobre dicho precio de referencia, manteniéndose hasta la actualidad.
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En la actualidad, las ventas de electricidad en el mercado doméstico contienen un importante
componente impositivo formado por tributos generales como el IVA (cuya alicuota es de 21% para los
usuarios residenciales y de 27% para los comercios y las industrias) asi como por un conjunto de tributos
y otros cargos que resultan especificos del sector. En el ambito nacional, destaca la existencia del Fondo
Nacional de la Energia Eléctrica (Ley 15.336 y 24.065) el cual fue creado en el afio 1960 con el objetivo
de contribuir a la financiacion de los planes de electrificacion y fue constituido como un recargo® sobre
las tarifas que paguen los compradores del mercado mayorista, es decir las empresas distribuidoras y
los grandes usuarios?.

En cuanto a los impuestos y contribuciones provinciales, existe una gran diversidad de situaciones
ya que los instrumentos varian entre las distintas jurisdicciones, aunque existe cierta similitud cuando
se trata de la distribucion entre municipios de fondos recibidos por las provincias en virtud de una ley
nacional. Esta disparidad regional, especialmente entre las provincias, provoca que la carga tributaria
pueda ser muy diferente entre las mismas aunque, en la mayoria de los casos se ubica en un rango elevado
entre 40% y 50% del costo de generacion (ADEERA, 2019). A fin deilustrar lo anterior puede considerarse
el caso de la Provincia de Buenos Aires, siendo ésta la de mayor poblacion y relevancia econémica en el
pais, donde se aplican simultaneamente los siguientes instrumentos:

o Fondo Provincial de Compensaciones Tarifarias (Ley Provincial 11.769 de 1996, art. 45) con
una tasa del 5,0% sobre la facturacion, habiendo sido creado con el propdsito de compensar
las diferencias de costos de distribucion entre los distintos concesionarios provinciales
y municipales para asegurar un suministro de energia eléctrica de igual calidad y con un
precio equivalente independientemente de las particularidades de su ubicacion geogréfica,
forma de prestacion, etc.

e Contribucion Provincial para Rentas Generales de la Provincia (Ley Provincial 11.969 de
1997, art. 72bis), equivalente al 0,1% de los ingresos brutos de los distribuidores de energia
eléctrica en la provincia (previo a mayo de 2018 esta contribucion era de 0,6%) y trasladable
en la facturacion a los usuarios.

. Fondo Especial de Desarrollo Eléctrico Provincial (Ley Provincial 7.290 de 1967), si bien el
Decreto 351/2018 fijo en 0% el porcentaje destinado al Fondo Especial para Obras Eléctricas
y el Impuesto al Consumo de Energia Eléctrica (los usuarios residenciales enfrentaron una
alicuota del 10% y el servicio comercial e industrial del 20% hasta mayo de 2018).

o Fondo Especial para Grandes Obras Eléctricas Provinciales (Ley Provincial 9.038 de 1978),
para el cual también el Decreto 351/2018 fijo en 0% el porcentaje destinado a la financiacion
delasinversionesde la“Central de Acumulacion por Bombeo en Laguna La Brava” (que hasta
entonces tenia una alicuota de 5,5% sobre el nivel de facturacion neto de otros impuestos).

e Contribucion Municipal (Ley Provincial 11.969/1997 art. 72ter), si bien la Ley Provincial 15.037
de 2018 establecid en 0% la contribucion a cargo de los distribuidores, abrié la posibilidad
para que cada municipio pueda aplicar, conforme a la normativa local, un gravamen o
derecho municipal que no exceda el 6% de las entradas brutas de la distribuidora, netas de
impuestos, recaudadas en su jurisdiccion por la venta de energia eléctrica, con excepcion de
las correspondientes por suministros para alumbrado publico.

e Tasas por Alumbrado Publico (Ley Provincial 10.740), por las que las empresas prestadoras
del servicio de electricidad en la provincia de Buenos Aires pueden percibir, a solicitud y en
representacion de los Municipios, el pago de las mismas en formato uniforme.

%% Adiciembre de 2020, el valor del impuesto (fijo) por unidad de medida es de 0,0054686 pesos por KWh.

27 Sj bien fue derogada en el afio 2016, durante mas de tres décadas estuvo vigente la Ley 23.681, que establecia un recargo sobre el
precio de venta de la electricidad del 0,6% de las tarifas vigentes en cada periodo y en la zona del pais aplicadas a los consumidores
finales. La recaudacion generada a través de este recargo estaba destinada exclusivamente a la empresa de Servicios Publicos
Sociedad del Estado de la provincia de Santa Cruz, con el objeto de financiar inversiones tendientes a viabilizar la reduccion del nivel
de las tarifas aplicadas a los usuarios servidos por la mencionada empresa, a los efectos de que las mismas pudieran ubicarse en
valores cercanos a los niveles promedios del resto del pais.
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Como es previsible, la complejidad que reviste el esquema tributario especifico aplicado sobre los
servicios de provision de electricidad también se expresa al momento de evaluar los impactos potenciales
que los niveles impositivos actuales podrian tener en la intencion de incidir sobre los comportamientos
privados y lograr cambios superadores en términos ambientales.

3. La asignacion especifica de la recaudacion proveniente de la tributacion
sobre la energia y su relacidon con la politica ambiental

De la normativa vigente surgen algunos aspectos adicionales que resultan de interés desde el punto de
vista fiscal-ambiental. En primer lugar, la organizacion federal del sistema fiscal argentino hace que la
mayor parte de los recursos tributarios nacionales estén sujetos a algun mecanismo de distribucion o
compensacion entre distintos niveles de gobierno.

Como fuera sealado, a lo largo del siglo pasado la asignacion de los recursos del impuesto sobre
los combustibles fue mutando desde el puro principio de beneficio hacia el financiamiento de fuentes
alternativas de energiay, frente a la necesidad de fortalecer los recursos del sistema de sequridad social,
fue incorporando el financiamiento de éste.

En un primer momento, el destino seria la infraestructura vial tanto nacional como provincial, bajo
la idea de principio de beneficio (los usuarios de las rutas serian quienes brindarian el financiamiento
requerido a través del pago de impuestos sobre el uso de combustibles). Posteriormente estos fondos
comenzaron a ser dirigidos hacia la sustitucion del uso de combustibles, pero por motivos muy diferentes
a los vinculados con la proteccion del medio ambiente. En ese entonces (fines de los afos sesenta) el
objetivo era la adaptacion de la economia ante la percepcion del agotamiento de las reservas petroliferas
y el esperado encarecimiento de esa fuente de energia. Mas adelante, durante la crisis de los afos setenta
esatendencia se fue consolidando, asignando parte de la recaudacion al financiamiento de grandes obras
hidroeléctricas (Chocon-Cerros Colorados primero, y luego Alicopa, Yacyreta, Salto Grande, entre otras)
y a subsidiar el funcionamiento del transporte ferroviario (Cetrangolo, 1985).

Otro sector en donde se observan expresas asignaciones especificas vinculadas a los tributos aplicados
por diferentes niveles de gobierno es el del suministro de energia eléctrica para usuarios residenciales,
comerciales e industriales. Vale decir que esta caracteristica, de alguna manera, resulta razonable puesto
que en su mayoria estan orientadas al financiamiento del mantenimiento y ampliacion periddica de la
infraestructura y capacidad de generacion instalada con el afan de asegurar una adecuada satisfaccion
de los niveles generalmente crecientes de demanda energética.

En ese sentido, el producido por el impuesto selectivo aplicado por la Nacién como un recargo sobre
las tarifas que pagan los compradores del mercado mayorista de energia eléctrica (Fondo Nacional de
Energia Eléctrica) se destina de la siguiente manera: el 79,44% al Fondo Subsidiario para compensaciones
regionales de tarifas a usuarios finales y al Fondo para el Desarrollo Eléctrico del Interior; 19,86% al Fondo
Fiduciario para el Transporte Eléctrico Federal; y el 0,70% restante a la energia generada por sistemas
edlicos que se vuelquen a los mercados mayoristas y/o se destinen a la prestacion de servicios. En el
ambito subnacional, la asignacion especifica de los recursos fiscales generados a partir de los instrumentos
existentes resulta aun mas explicita y suele estar enfocada en el financiamiento de obras de infraestructura
en el propio sector eléctrico, en programas solidarios que buscan garantizar la equidad a nivel geografico
y socioeconémico, y en el mantenimiento operativo de los diversos entes reguladores provinciales y
municipales. El caso de la Provincia de Buenos Aires, descrito en la seccion anterior, permite confirmar
estas caracteristicas en la gran mayoria de los instrumentos fiscales aplicados.

Hasta inicios de los afios noventa, el sistema de Fondos Energéticos basados en la recaudacion del
impuesto a los combustibles (complementado por la asignacion de impuestos sobre la energia eléctrica,
como se vio) constituia un verdadero presupuesto paralelo que llegd a superar un monto equivalente al
3% del PIB. Luego de la desregulacion del sector de hidrocarburos, con el objeto de mejorar la rentabilidad
de las empresas, la recaudacion cayd de manera significativa y, para favorecer la competencia entre ellas,
se establecieron impuestos especificos, de suma fija diferente por derivado, que se pudieron mantener
durante el periodo del programa de convertibilidad.
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Un cambio importante en la definicion del impuesto se produjo en los afos noventa. Desde su
sancion en 1991 la Ley 23.966 tuvo una distribucion especifica que fue variando en su composicion, pero
mantuvo tres destinos exclusivos: el Tesoro Nacional; el Fondo Nacional de la Vivienda (FONAVI), en
reemplazo del sistema previsional por un intercambio de fuentes de financiamiento, y las Provincias.

Posteriormente, se establecieron asignaciones especificas de diferentes instrumentos tributarios.
En abril de 2005, al ser introducido el Impuesto al Gas Oil para uso automotor (Ley 26.028), se establecio
la afectacion especifica de su recaudacion al desarrollo de proyectos de infraestructura vial y/o a la
eliminacién o reduccion de los peajes existentes. A su vez, en diciembre de 2006 se introdujo unimpuesto
adicional sobre las ventas o importaciones de naftas y de gas natural comprimido (GNC) para el uso
como combustible en automotores, que alimenta el denominado Fondo Hidrico de Infraestructura
(Ley 26.181) con afectacion especifica al desarrollo de obras y servicios de infraestructura hidrica, vial y
ferroviaria. Asimismo, entre los tributos que recaen sobre el consumo doméstico y la produccion de los
combustibles también deben considerarse otras cargas especificas como el recargo aplicado sobre el gas
natural distribuido por redes o ductos en todo el territorio nacional para financiar el Fondo Fiduciario
para el Subsidio a los Consumos Residenciales de Gas Natural y GLP (Recargo sobre el Consumo de Gas,
Art. 75 de la Ley 25.565).

La Ley 27.430, para el caso del ICL y el IDC, redujo el porcentaje asignado a cada uno de estos
destinos y amplid su distribucion hacia el financiamiento de otros objetivos (los cuales pueden mostrar
alguna conexion indirecta con la proteccion ambiental). En particular, el producido delimpuesto aplicado
sobre los principales productos (naftas, gasolinas, solvente, aguarras, gasoil, diésel oil y kerosene) se
distribuye actualmente de la siguiente manera: 10,40% del total al Tesoro Nacional; 15,07% al Fondo
Nacional de la Vivienda (FONAVI); 10,40% a las Provincias; 28,69% al Sistema Unico de Seguridad Social;
4,31% al Fideicomiso de Infraestructura Hidrica; 28,58% al Fideicomiso de Infraestructura de Transporte;
y 2,55% a la Compensacion Transporte Publico. En cambio, la recaudacion generada a través del IDC
aplicado sobre el fuel Oil, el coque de Petrdleo y el carbon Mineral se distribuye segin el régimen vigente
de Coparticipacion Federal entre la Nacion y las provincias (Ley 23.548). Por otro lado, el Recargo sobre
el Consumo de Gas estd destinado al Fondo Fiduciario para Subsidios de Consumos Residenciales de Gas el
cual apunta a financiar compensaciones tarifarias y la venta gas para uso domiciliario para determinadas
regiones geograficas del pais.

B. Impuestos selectivos sobre los vehiculos automotores en Argentina

Los impuestos sobre los vehiculos automotores, que en promedio representan al 0,3% del PIB tienen
una larga historia en Argentina. Desde sus inicios, estos impuestos responden a diversas clasificaciones
que, de acuerdo con Gomez Sabaini y Moran (2013), pueden resumirse en tres categorias: (1) impuestos
sobre laimportacion, venta y registracion de vehiculos automotores, (2) impuestos sobre la propiedad y
tenencia de vehiculos automotores y (3) impuestos relacionados con la operacidn y uso de estos bienes.

1. Tributacion sobre la importacion, venta y registracion
de vehiculos automotores

Dentro de la primera categoria, se puede encontrar al pago de los Derechos Arancelarios a la Importacion
(DAI), el Impuesto al Valor Agregado (IVA) y aquellos tributos selectivos que gravan compras al momento
de adquisicion de estos automotores (también llamados impuestos internos sobre los vehiculos), todos
ellos bajo la drbita Nacional. A nivel subnacional, esta categoria incluye el Impuesto sobre los Ingresos
Brutos (IIBB) a cargo de las provincias.

2% De acuerdo con esa ley, que originalmente estaba destinada a tener una vigencia de un par de afios, la recaudacion de los impuestos
incorporados en la masa coparticipable se reparte entre la Nacion (42,34%), las Provincias (56,66%, de acuerdo con coeficientes
fijos), y restante 1% forma el Fondo de Aportes del Tesoro Nacional destinado a atender situaciones de emergencia en las provincias
por parte del Ministerio del Interior.
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Con el pasar de los afios, el disefio del impuesto interno sobre los vehiculos en Argentina ha variado
considerablemente. Este impuesto, que desde hace mas de una década representa menos del 1% del PIB
de Argentina segUn los datos provistos por la Direccion Nacional de Investigaciones y Analisis Fiscal, tiene
como principal antecedente a la Ley de Impuestos Internos (texto ordenado en 1979, Decreto 2682/1979).
Esta norma establecia una tasa aplicable sobre los vehiculos automotores en funcion del consumo tedrico
determinado por el Instituto Nacional de Tecnologia Industrial (INTI). Mas precisamente, con base en el
modelo del vehiculo, la carga y la velocidad media del mismo, el INTI calculaba un consumo promedio
teorico de litros cada 100 km recorridos sobre el cual se establecié una tasa de 1% para los vehiculos
con menor consumo, aumentandola progresivamente hasta 13% para aquellos casos con un consumo
superior a los 17 litros/100 km.

Cabe sefialar que, aligual de lo que ha sucedido en otros periodos de |a historia tributaria argentina,
esta Ley establecia una tasa diferencial entre vehiculos nacionales e importados. En efecto, mientras que
a los primeros se les aplicaba la tasa progresiva mencionada anteriormente, los importados tributaban
sobre una alicuota uniforme del 13%, independientemente de su nivel de consumo.

Si bien dicha Ley sufrié modificaciones en los afos posteriores, el espiritu del disefio de este
impuesto interno se mantuvo hasta 1996, afio en el cual se suspendid el pago del tributo, en el marco de
la apertura comercial de la economia argentina en los afios noventa.

Luego de varios afios de permanecer suspendido en su aplicacion, el impuesto selectivo sobre los
vehiculos fue incorporado nuevamente en la reforma tributaria de 1999 por medio de la Ley 25.239. No
obstante, esta incorporacion incluyd un cambio significativo en el disefio del impuesto. En particular, se
abandond la légica de consumo promedio tedrico del vehiculo para fijar la determinacion del gravamen
en funcion del precio de venta de los mismos, cobrando un caracter basicamente recaudatorio, basando la
carga en funcion de la capacidad de pago. Inicialmente, se establecid una tasa progresiva, de acuerdo con
la clasificacion de los vehiculos en tres tramos de valores: exentos (vehiculos valuados en $15.000 0 menos),
4% (vehiculos valuados entre $15.001y $22.000) y 8% (vehiculos valuados en mas de $22.000), tal como lo
muestra el grafico 11. Resulta relevante destacar que una serie de decretos surgidos en afios siguientes a
dicha reforma tributaria eliminaron, en principio, la progresividad de la tasa (aplicando una tasa uniforme
del 4%) para luego suspender el tributo, una vez mas, hasta 2008.

Grafico 11
Evolucion de la alicuota del impuesto selectivo sobre los vehiculos, 2000-2020
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la Direccion Nacional de Investigaciones y Analisis Fiscal, Ministerio de Economia.
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El Decreto 175/2007 retoma nuevamente este impuesto selectivo desde 2008, aplicando una alicuota
unificada del 10% a aquellos vehiculos que superaran cierto valor de referencia. Esto estuvo vigente hasta
el afo 2013. Sin embargo, dado el contexto de inflacion elevada que comienza a atravesar Argentina desde
2007, dicho valor de referencia comenzé a actualizarse de forma discrecional, por medio de diversos
decretos. Asimismo, por medio de la Ley 26.929, en 2014 la tasa aplicable sufrid un incremento relevante,
volviendo a adquirir un caracter progresivo (30% para los tramos mas bajos y 50% para los mas altos).

De manera similar al espiritu de la Ley de Impuestos Internos del afio 1979, en 2015 se vuelve a
establecer una alicuota progresiva diferencial entre vehiculos nacionales e importados, siendo mayor para
estos Ultimos. Sin embargo, esta modificacion entrd en vigencia por un periodo muy corto. De hecho,
mientras que en 2016 se suspende la diferenciacion de los vehiculos segun el origen de fabricacion, la
Reforma Tributaria de 2017 (Ley 27.430) unificd la tasa aplicable en 20%. A su vez, resulta importante notar
que la mencionada Reforma abandond la actualizacion discrecional de los tramos de valores que regian
el impuesto hasta ese momento, incorporandose un mecanismo de actualizacion automatica segun el
indice de Precios al Consumidor (IPC). No obstante, hacia fines de 2019, por medio de la Ley 27.541, se
opta por retomar la progresividad de la tasa una vez mas, siendo la misma 20% para los tramos mas bajos
y 35% para los mas altos. Asimismo, se establece una actualizacion trimestral de los tramos, aunque ya
no basadas en el comportamiento observado en el IPC, sino que se lo reemplaza por el indice de Precios
Internos al por Mayor (IPIM).

Mas alla de los cambios normativos que este impuesto evidencia desde hace mas de 30 afos, resulta
evidente que no ha estado regido por objetivos medioambientales. Si bien esto no resulta llamativo, no
debiera descartarse la posibilidad de dotarlo de una I6gica acorde con la proteccion del medio ambiente
a través de un desarrollo economico sustentable, sin perder de vista su actual sentido de progresividad.
Argentina no solo podria considerar elementos de la experiencia internacional en reformas tributarias
ambientales detalladas anteriormente, sino también contemplar los antecedentes relevantes en materia de
cuidado del medio ambiente, tal como el disefio delimpuesto selectivo sobre los vehiculos implementado
en el pais en 1979. Aun cuando dicho disefio no pretendia mas que contener los incrementos del precio
domeéstico del petroleo, en un contexto donde el precio internacional se elevaba vertiginosamente,
indirectamente se contribuyo a la proteccion ambiental mediante la penalizacion hacia aquellos vehiculos
que consumieran mayor cantidad de litros de combustible por kildmetro. Contar con un antecedente de
este tipo podria contribuir para futuras modificaciones del impuesto con fines ambientales, en linea con
las reformas implementadas en la OCDE, cuidando de no generar un sesgo regresivo en la distribucion
delingreso, o encarando, simultaneamente, algun tipo de politica compensatoria.

2. Impuestos subnacionales sobre la tenencia de vehiculos automotores

En cuanto a la segunda categoria de impuestos sobre vehiculos automotores mencionados previamente, se
consideran aquellos tributos recurrentes que gravan la tenencia y circulacion de los vehiculos automotores.
Particularmente en Argentina, este es un gravamen que se encuentra a cargo del nivel subnacional, comdnmente
llamado patentes, y el cual tipicamente es potestad de las provincias. De acuerdo con los datos disponibles
de la Direccion Nacional de Asuntos Provinciales, estos recursos corresponden, en promedio, al 5,5% de la
recaudacion total del conjunto de provincias. Tal como lo muestra el grafico 12, entre 2005y 2014 se observa
una leve y paulatina pérdida del peso delimpuesto sobre los vehiculos en el total de la recaudacion provincial
(con excepcion del afio 2009), llegando a representar solo el 5,0% de los ingresos tributarios provinciales en
2014. Si bien los afos subsiguientes presentan una leve recuperacion temporal, alcanzado su maximo en el
ano 2017 (6,2%), la relevancia de estos impuestos vuelve a perder importancia entre 2018 y 2019.

Asimismo, dadas las caracteristicas del federalismo fiscal en Argentina, corresponde a cada
provincia determinar el disefio que este impuesto presenta sobre los vehiculos que circulen en las
mismas. Las definiciones que cada provincia establezca sobre la valuacion fiscal del vehiculo, asi como
el establecimiento de alicuotas, varia entre las provincias. En efecto, el cuadro 5 muestra una ostensible
heterogeneidad presente en las tasas provinciales aplicables a los vehiculos automotores.
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Grafico 12
Evolucion del impuesto provincial sobre los vehiculos automotores, 2005-2019
(En porcentaje de la recaudacion provincial total)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos de la Direccion Nacional de Asuntos Provinciales perteneciente al Ministerio de Economia.

Cuadro g
Alicuotas vigentes del impuesto provincial sobre los vehiculos
Provincia Minima ' Méxima'
(en porcentajes) (en porcentajes)

Ciudad de Buenos Aires 1,15 5,0
Cordoba 1,35 2,45
Santa Fe 0,5 2,0
Jujuy 1,0

La Pampa 2,0 3,0
LaRioja 1,0 2,5
Mendoza Sumas fijas 3,0
Salta Unidades tributarias fijas por categorias

Rio Negro 3,5

SanJuan 1,1 2,75
San Luis 1,5 5,0
Tucuman 1,0 2,0
Buenos Aires 1,5 6,37
Catamarca 1,5 2,0

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de la Oficina de Presupuesto del Congreso.

Entérminos generales, la mayoria de las provincias presenta una estructura de alicuotas que se ubica
entre el 0,5% al 6,37%, con la excepcion de Mendoza (para los cargos minimos) y de Salta (basado en unidades
tributarias de acuerdo con la categoria de cada vehiculo). Santa Fe, La Rioja, Tucuman y San Juan son las
provincias que exhiben las menores alicuotas (rondando entre 0,5% a 1,0%), mientras que, en la Ciudad de
Buenos Aires y las provincias de San Luis y Buenos Aires estas tasas representan mayores porcentajes. Si
bien la diversidad de alicuotas no presenta un caracter significativo, muchas veces la diferencia entre las
tasas aplicables en cada jurisdiccion —asi, como, eventualmente la diferente valuacidn de los vehiculos—
da lugar a ciertas disputas tributarias sobre la radicacion de los vehiculos automotores.
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Por Ultimo, si bien este impuesto corresponde comiUnmente a las provincias, muchas de ellas han
delegado esta potestad a sus municipios, ya sea para la definicion de la estructura del impuesto, asi como
para su gestion administrativa (Cordoba, Corrientes, Chaco, Chubut, Formosa, Jujuy, Neuquén, Salta,
Santa Cruz y Tierra del Fuego)®, dando lugar a una mayor recaudacion a nivel municipal®°.

C. Otros tributos con potencial impacto ambiental

Tratandose de un sistema tributario tan diverso y complejo como el argentino, la evaluacidn de los
impuestos con potencial impacto ambiental no se agota con el analisis de la situacion como reflejo de
los paises mas desarrollados, con sistemas tributarios mas maduros. Habiendo revisado los instrumentos
tributarios tradicionalmente considerados y con mayor impacto directo sobre el ambiente en las secciones
previas, la presente seccion (sin pretender agotar la totalidad de casos) introducira algunos comentarios
correspondientes a tributos diferentes a los tratados anteriormente, que revisten cierta relevancia.
Teniendo en cuenta que en relaciéon con algunos impuestos el impacto viene definido por exenciones y
otros tratamientos diferenciales, la revision sera completada en la seccion siguiente, al revisar los incentivos
(gastos) tributarios en impuestos mas tradicionales (en especial IVA y Ganancias).

En consecuencia, esta seccion estara dedicada a introducir algunos comentarios necesarios sobre
aspectos que guardan relacion con los tres niveles de gobierno: los derechos de exportacidn establecidos
por el gobierno nacional, las regalias que nutren las finanzas provinciales y, por Ultimo, las tasas municipales.

1. La pertinencia desde el punto de vista ambiental de los derechos de exportacion

Argentina presenta una experiencia tradicion especial en materia de derechos de exportacion, generalmente
vinculados a la produccion agropecuaria, pero que también aborda el comercio exterior de hidrocarburos
(petrdleo crudo y los principales combustibles fosiles liquidos). Si bien se trata de tributos que gravan la
produccion doméstica con destino a mercados extranjeros, en la tradicion argentina hay clara evidencia
de suimpacto sobre los mercados domésticos, en particular sobre los precios. Por otra parte, tratandose
de un bien publico global como es el medio ambiente no debiera dejarse de lado el impacto sobre el
consumo en otros paises.

Reestablecidos oportunamente a inicios del aflo 2002 mediante la Ley de Emergencia Econdmica
25.561, el disefio de estos instrumentos ha sufrido importantes modificaciones a lo largo de los Ultimos
15 afios, principalmente con la introduccion en 2004 (y un fuerte incremento en 2007) de alicuotas ad
valorem progresivas en funcion del precio internacional del petroleo crudo. A finales del afio 2015 se
redujeron a 0% las alicuotas de estos tributos sobre las exportaciones de hidrocarburos, las cuales fueron
restituidas en septiembre de 2018 con un valor de 12% y topes maximos de 4 y 3 pesos por cada ddlar del
precio oficial FOB segun se tratara de un producto primario o industrializado. Cabe remarcar que este
derecho, que funcionaba como un tributo adicional para los productos que permanecian gravados hasta
ese momento, se aplicé también sobre el biodiesel, sobre el cual ya regia una tasa del 8% desde enero
de 2018 y del 15% desde junio de ese afo.

Luego, a finales de 2019 se eliminaron los topes expresados como montos fijos y se establecid
un tope maximo para los derechos de exportacion de combustibles del 8% del valor imponible o del
precio oficial FOB. Mas tarde, en mayo de 2020, el Decreto 488 modifico la estructura de calculo hasta
entonces vigente y dio origen a un esquema de alicuotas moviles en funcion del precio internacional
del petrdleo crudo. A tales efectos se determinaron parametros de referencia y se fijo, para todo el
ano 2020, una alicuota por derechos de exportacion a los principales combustibles fosiles segun el
siguiente esquema:

> De acuerdo con informacion de la Direccion Nacional de Asuntos Provinciales (https://www.economia.gob.ar/dnap/recursos. html).
3 Cabe recordar que en el Consenso Fiscal 2020 se incorpord el compromiso de las provincias a armonizar este impuesto, con un
tratamiento uniforme.
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e Cuando el precio internacional del barril “ICE Brent primera linea” sea igual o menor a
45 dolares por barril (*Valor Base”): 0%.

e Cuando el precio internacional del barril “ICE Brent primera linea” sea igual o mayor a
60 dolares por barril (“Valor de Referencia”): 8%.

e Cuando el precio internacional del barril “ICE Brent primera linea” sea mayor al Valor Base
y menor al Valor de Referencia (es decir, que esté comprendido entre 45y 60 dodlares por
barril), la alicuota del tributo se determinara de acuerdo con una férmula que pondera las
brechas entre los valores de referencia, pero respetando el tope maximo del 8%.

Por lo general, tratandose de bienes en los que el precio doméstico se establece en funcion
del precio internacional y el tipo de cambio efectivo, un incremento de los derechos de exportacion
debiera traducirse en una reduccion del precio doméstico y, en consecuencia, tendrian un efecto
adverso desde el punto de vista ambiental. No obstante, la situacion es mucho mas compleja si se
introduce la politica de fijacion de precios internos por encima de los internacionales que, desde 2014
se ha instrumentado con el objeto de mejorar la rentabilidad de la explotacion de hidrocarburos y
aumentar la inversidn en el sector.

Ciertamente, la suma de politicas que van detras de objetivos no siempre consistentes entre si
genera efectos dificiles de anticipar y evaluar. En principio, la introduccion del “barril criollo” habria
producido un encarecimiento de los precios al consumidor y un incremento de la renta de las empresas
productoras, de las regalias percibidas por las provincias (tema que sera abordado seguidamente) y del
impuesto a los combustibles cobrado por el Estado Nacional y distribuido segun el esquema que se explico
anteriormente (Einstoss, 2020).

2. Regalias petroleras

En segundo lugar, aun cuando no sean considerados tributos y su analisis queda fuera de los alcances y
objetivos del presente informe, conviene introducir un breve comentario sobre la existencia de regalias
petroleras. Estas tienen sumarco normativo en la Ley 17.319 de 1967 y sus modificatorias, que establece la
propiedad provincial de los yacimientos de hidrocarburos liquidos y gaseosos ubicados en sus respectivos
territorios (los ubicados en la plataforma continental corresponden al Estado nacional). Como consecuencia
de ello, los concesionarios de cada area estan obligados a pagar mensualmente una regalia del 12% del
producto bruto, reduciendo la rentabilidad de las explotaciones. Nuevamente, los efectos ambientales de
este instrumento pueden estar siendo parcialmente compensados por la existencia de precios sostenes
(“barril criollo”).

Durante el periodo 2011-2018 la recaudacion por regalias provinciales se ubicd en un promedio
de 1.400 millones de dolares estadounidenses por afio (Einstoss, 2020). De acuerdo con informacion de
la Direccion Nacional de Asuntos Provinciales, en el afio 2019 representaron, en promedio, el 2,6% de
los ingresos totales de los estados provinciales, pero con un peso significativo en Santa Cruz (25,4%),
Neuquén (23,9%), Chubut (21,0%), Rio Negro (9,2%) y Tierra del Fuego (8,4%).

Como se manifesto, si bien se trata de una tematica no estrictamente tributaria y excede los
objetivos de este informe, conviene tener presente el tema por los impactos recaudatorios que,
a través de las regalias, pueda tener alguna de las potenciales medidas de caracter ambiental. En
especial, ello debe ser considerado para lograr el acompafiamiento de los gobiernos provinciales en
las propuestas de cambios.

3. Tasas municipales con incidencia ambi