Instrumentos Econdmicos
para Politicas Ambientales

El'tema del desarrollo sustentable es prioritario
en las agendas de cualquier nivel de gobierno en
Meéxico; también lo es el relativo a la obtencion
de los recursos para su financiamiento. El
instituto ha realizado sintesis de un trabajo que
sobre el tema de la aplicacion de instrumentos
econdmicos en la gestion ambiental y las
reformas fiscales con componentes ambientales,
ha editado la Comision Econémica para América
Latina (CEPAL), como fruto de un proyecto con la
sociedad Alemana de Cooperacion Técnica (GTZ).
Esta resena ha sido elaborada para el Indetec por
el Mtro. Elias Alfonso Rea Azpeitia

ELIAS ALFONSO REA AZPEITIA

En las ultimas décadas, las agendas de gobier-
no, en todos los niveles, han otorgado especial
relevancia al tema del desarrollo sustentable y la
gestion ambiental. Este abordaje se ha empren-
dido desde diversas vias, como son:

La conformacion y desarrollo de un marco
juridico que regule el tema;
Instrumentacion de mecanismos de control
y de intervencion;

Utilizacion de instrumentos econémicos y
reformas fiscales;

Creacién de instituciones que puedan ir ge-
nerando una mejor perspectiva en la mate-
ria.

No obstante la riqueza de las acciones empren-
didas, para los especialistas en la hacienda pu-
blica es significativa la evolucion en la aplicacion
de instrumentos econémicos en la gestién am-
biental y las reformas fiscales con componen-
tes ambientales. Este articulo resefia de manera
muy sintética las Tendencias en el uso de ins-
trumentos econdmicos para impulsar politicas
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ambientales en paises de la Organizacién para la
Cooperacion y el Desarrollo Econémico, (OCDE);
asi como los tipos de impuestos y reformas fis-
cales ambientales mas significativas que se han
instrumentado para intervenir en aspectos am-
bientales.

Esta resena ha sido elaborada para el Indetec
por el Mtro. Elias Alfonso Rea Azpeitia, tomando
como referencia el libro “Politica Fiscal y Medio
Ambiente: Bases para una Agenda Comun, Edi-
tado por la Comisién Econdmica para América
Latina, (CEPAL), en el afo 2005."

En América Latina y el Caribe, las instituciones
reguladoras en materia ambiental enfrentan

1 Acquatella, Jean y Bdrcena, Alicia, Editores. “Politica Fiscal y Medio
Ambiente: Bases para una Agenda Comtin, Comisién Econémica para
América Latina, (CEPAL), capitulo 1, El papel conjunto de las autori-
dades fiscales y ambientales en la gestion ambiental de los paises
de América Latina y el Caribe, Jean Acquatella. Publicacion de las
Naciones Unidas, ISBN 92-1-322742-6, Santiago de Chile, diciembre
de 2005

Noviembre-Diciembre 2010

diversos retos para lograr las metas ambienta-
les que se han trazado los paises en los planos
nacional y local. Entre éstos, se senalan los si-
guientes:

Disenar instrumentos de gestion ambiental
efectivos y econdmicamente eficientes para
alcanzar metas ambientales.

Lograr la mejoria de la calidad ambiental al
menor costo econdmico posible.

Transformar los esquemas regulatorios tra-
dicionales no han respondido adecuada-
mente a los procesos de deterioro ambien-
tal.

Explorar otras opciones para autofinanciar
los avances en la gestion ambiental, ya que
las autoridades ambientales ven limitadas
las posibilidades de obtener mayores asig-
naciones presupuestarias.

Incorporar instrumentos econémicos a la
gestion ambiental para complementar los
esquemas tradicionales de regulacién di-
recta.



La OCDE, por ejemplo, ha documentado mas de
60 tasas actualmente en uso en varios paises con el
fin de controlar la contaminacion del aire, el agua 'y

el suelo, asi como los residuos solidos y el ruido

Desde principios de la década de 1970, cuan-
do los paises mas industrializados comenzaron
a impulsar sus politicas ambientales, el uso de
instrumentos econémicos en este contexto ha
tenido una evolucién lenta, pero continua. La
primera tendencia que se observa en los paises
de la OCDE apunta a una ampliacién de la gama
de instrumentos usados en la gestion ambiental:

a)

En los afos sesenta eran comunes los car-
gos y tarifas aplicados a usuarios de recur-
sos naturales y también los subsidios.

Ahora se han vuelto mas usuales otros ti-
pos de cargos, como los cobros o tarifas por
emisiones vertidas o liberadas en distintos
medios ambientales.

La OCDE, por ejemplo, ha documentado
mas de 60 tasas actualmente en uso en va-
rios paises con el fin de controlar la contami-
nacién del aire, el agua y el suelo, asi como
los residuos sélidos y el ruido (OCDE, 1994).
Los instrumentos de este tipo incluyen:

Tarifas e impuestos por el uso de recur-
sos naturales

d)

Cargos por el volumen de contaminan-
tes vertidos o emitidos al agua o al aire
Sistemas de depésito-reembolso
Permisos transables para hacer uso de
recursos o para emitir o verter cierta
cantidad de contaminantes

Bonos de desempeno depositados
durante la ejecucién de proyectos am-
bientalmente riesgosos

Esquemas de etiquetado e informacién
publica?

Esta evolucién se caracteriza también por
otro aspecto, que es el creciente papel de
los impuestos vinculados a pardmetros am-
bientales para el control de la contamina-
cibn como parte integral de los planes de
reforma fiscal.

La mayoria de estos impuestos se aplican
sobre una base impositiva especifica rela-
cionada con los sectores del transporte y la
energia, pero también los gravamenes por
manejo de desechos y efluentes se estan ha-
ciendo progresivamente mas comunes.

En el ambito de la gestion de los recursos
naturales son frecuentes:

Nota del texto original. “Para una descripcin detallada de los dis-
tintos tipos de instrumentos econdmicos utilizados en la gestion
ambiental véase CEPAL/PNUMA, 1997; Huber, Ruitenbeek y Serda da
Motta, 1998; Panayotou, 1998"
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En el caso del Agua se utilizan:

Los cargos e impuestos sobre el
uso del agua como un mecanismo
para controlar la cantidad utilizada.
Las tarifas progresivas para cu-
brir el costo de tratamiento de las
aguas servidas.

Esquemas de cuotas transferibles
de uso de agua.

El manejo de los Recursos Pesqueros se
caracteriza por
Regulaciones basadas en instru-
mentos de control cuantitativo
(cuotas globales, vedas, prohibicio-
nes y otros)
Uno de los instrumentos econémi-
cos mas usados es el de las cuotas
de pesca transferibles.
En algunos paises también se re-
curre a impuestos y tarifas como
instrumentos de gestion en este
sector.

Recursos forestales

En varios paises es comun la apli-
cacién de cargos y subsidios en el
manejo de los recursos forestales.
Licitacién de concesiones, aunque
existe mucho debate respecto de
la forma en que se realizan estos
procesos en los paises en desarro-
llo.

En general, los principales instrumentos econé-
micos actualmente en uso para la protecciényla
gestion ambientales son

Los cargos.

Los impuestos ambientales.

Las tarifas por incumplimiento de la norma-
tiva.

Los sistemas de depdsito-reembolso.
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La obligacion de pago cuando se determina
responsabilidad juridica por dafios ambien-
tales.

Los sistemas de permisos transables.

Los bonos condicionados al desempefio
ambiental.

Los subsidios otorgados a actividades vin-
culadas a la proteccién ambiental.

Esta bateria de instrumentos econémicos viene
a complementar los esquemas de regulacion di-
recta para la proteccién y gestion ambientales:
Estandares de calidad ambiental.
Normas sobre emisiones y descargas.
Licencias de operacion.
Otros.

De igual forma complementan los mecanismos
de fiscalizacion, que constituyen la columna ver-
tebral de toda regulacién ambiental: Infraccio-
nesy sanciones.

Sin embargo, es preciso reconocer que la uti-
lizacién adecuada de instrumentos econémi-
cos en la gestion ambiental no constituye un
asunto facil. Su éxito depende, entre otros fac-
tores, de:

La idoneidad de las autoridades ambienta-
les para trabajar coordinadamente con las
fiscales

La existencia de una sélida capacidad de
seguimiento y control para hacer cumplir la
normativa ambiental.

Estas son competencias que en muchos de los
paises en desarrollo las autoridades ambientales
todavia no logran consolidar, lo que explica la
aun escasa aplicacién de instrumentos econé-
micos en la gestion ambiental en la regién.

Los paises en desarrollo enfrentan la necesidad
de movilizar un volumen creciente de recursos
internos para financiar sus metas de desarrollo



sostenible®. En este contexto, una evolucion del
régimen fiscal acorde con dichas metas necesa-
riamente desempenara un papel preponderante
en los anos venideros, tal como lo demuestran
las reformas fiscales “verdes” que ya se estan po-
niendo en practica en varios paises*.

En este contexto, los temas genéricos relaciona-
dos con el papel que potencialmente pueden
cumplir los impuestos ambientales son los si-
guientes:

a) Utilizacién de impuestos ambientales y
otros instrumentos econémicos como me-
canismos para internalizar el costo social de
la degradacion ambiental

b) Utilizacion de impuestos ambientales con
fines recaudatorios

3 En la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente
y el Desarrollo ((NUMAD), realizada en Rio de Janeiro (1992), se
estimd que los paises en desarrollo tendrian que movilizar 560.000
millones de ddlares anuales en recursos adicionales para alcanzar las
metas trazadas en la Agenda 21 (Naciones Unidas, 1993).

4 Dinamarca, Finlandia, Alemania, Italia, Noruega, Holanda, Suecia,
Suiza y el Reino Unido (OCDE, 2000, p. 4).

C.P. Gonzalo A. Herrera Castilla

Secretario de Hacienda del Estado de Quintana Roo
e integrante del Comité de Vigilancia del Sistema de
Participaciones de la CPFF

¢) Aplicacion de cargos y tasas por efluentes,
productos y actividades contaminantes y
por uso de recursos naturales
*  Cargos por uso de agua
*  Cargos por uso de recursos naturales:
floray fauna
°  Cargos por efluentes contaminantes

d) Esquemas de incentivos fiscales y exencio-
nes tributarias para promover actividades
con externalidades ambientales positivas

e) Régimen fiscal en la explotacién de recursos
naturales.

4.1. Utilizacion de impuestos ambientales y
otros instrumentos econémicos como
mecanismos para internalizar el costo
social de la degradacion ambiental

Una reforma fiscal ambiental de este tipo ten-
dria como objetivo internalizar en el sistema de
precios, los costos reales de aquellas actividades
que ocasionan impactos sobre el medio ambien-
te y afectan al bienestar social. Para ello habria
que implementar el principio de “el que conta-
mina paga”.
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La finalidad de estos instrumentos
seria incentivar una reduccién de la
contaminacion y la degradaciéon ambiental e
inducir un mejor desempeno ambiental de

los agentes econdmicos

En este sentido, los impuestos sobre las emisio-
nes al aire y los efluentes vertidos en cuerpos
de agua, asi como otros gravamenes disefiados
para incidir directamente en los factores de con-
taminacioén o degradacién ambiental.

El objetivo central de una reforma fiscal de este

tipo seria:
Establecer, mediante impuestos que apun-
ten en la forma mas directa posible a las
actividades contaminantes que se pretenda
corregir.
Establecer una estructura de incentivos que
lleve estas actividades a un nivel socialmen-
te 6ptimo, entendiendo este Ultimo desde
una perspectiva integral que considere la
totalidad de los costos sociales y beneficios
que conlleva una determinada actividad
econémica.

La finalidad de estos instrumentos seria in-
centivar una reduccién de la contaminacién y
la degradacién ambiental e inducir un mejor
desempeno ambiental de los agentes econé-
micos y buscar formas de corregir las exter-
nalidades presentes e internalizar los costos
ambientales mediante un ajuste por la via
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impositiva de los incentivos que mueven a los
agentes econémicos.

Una reforma asi tendria propdsitos estrictamen-
te ambientales, mas que fiscales o recaudatorios,
y tedricamente pudiera realizarse bajo criterios
de neutralidad fiscal. Esto significa que una re-
forma fiscal de este tipo puede disefarse para
que, en términos netos, no implique una carga
tributaria adicional con respecto al actual régi-
men impositivo, porque los nuevos impuestos
introducidos se compensarian con rebajas equi-
valentes de los impuestos existentes.

El logro de objetivos de calidad ambiental
mediante la aplicacién de impuestos, cargos
y tarifas supone que, a la hora de fijarlos, el
ente regulador tenga la capacidad de antici-
par el grado de respuesta (elasticidad) de las
fuentes de contaminacién o de los usuarios de
recursos ante tales cobros. En muchos casos
no se dispone de informacion suficiente que
permita prever la medida en que los agentes
regulados responderan a estas medidas, por lo
que los instrumentos econémicos deben apli-
carse siguiendo un proceso gradual de ensayo
y error, hasta alcanzar los objetivos deseados.



En los paises industrializados, los llamados im-
puestos “ambientales” incluyen una amplia
gama, en la que figuran los aplicados a la ener-
gia, al contenido de carbono en los combustibles
fésiles (impuesto al CO2), al contenido de azufre
en los combustibles, a la gasolina y a la gasolina
con plomo, al diesel, a las emisiones de 6xidos
de nitrégeno (Nox) en plantas generadoras, a los
vehiculos automotores, a los compuestos orga-
nicos clorados (pesticidas y solventes), a los me-
tales pesados (en baterias) y compuestos téxicos
en diversos productos quimicos, a los clorofluo-
rocarbonos (CFC) —sustancias que destruyen la
capa de ozono—, y al cadmio, nitrégeno y fosfo-
ro en fertilizantes, entre otros.

La gradual complementacion del régimen impo-
sitivo con impuestos ambientales y sobre el uso
de recursos naturales abre oportunidades para
expandir la base impositiva mediante impuestos
que impliquen un menor costo econémico y, al
mismo tiempo, emitan sefales apropiadas en
cuanto al uso sostenible de los recursos. En este
sentido, las reformas fiscales “ambientales” ofre-
cen una importante area de posibilidades, sobre
todo para aquellos paises en cuya economia pre-
dominan los sectores dependientes de los recur-
sos naturales, agricolas, pesqueros y forestales,
como muchos de la region.

Los impuestos en el campo de la energia (a los
combustibles, derivados del petréleo, carbén y
electricidad) desempefian un papel importante
en la estructura recaudatoria de los paises tanto
industrializados como en desarrollo. En los prime-
ros, dentro de los impuestos que pudieran consi-
derarse ambientales, los aplicados a la energia ha-
cen el mayor aporte a la recaudacion fiscal total. Si
bien la mayoria de ellos no fueron disefiados con
fines especificamente ambientales, sino mas bien
recaudatorios, con vistas a mejorar su aceptacion
politica, su evolucién dentro del régimen fiscal se
ha enmarcado crecientemente en la racionalidad
de los impuestos “verdes”.

A diferencia de los impuestos de aplicacién
mas general, cuya recaudaciéon va al fisco
central, la que genera el pago de los cargos
por uso de recursos naturales y de bienes y
servicios publicos, asi como por productos y
actividades contaminantes, se destina espe-
cificamente al financiamiento de los costos
operativos del servicio publico pertinente
o de algun programa que tenga por objeto
compensar o controlar la contaminacion pro-
ducida.

Los cargos por uso de recursos naturales
pueden interpretarse como pagos por un
servicio ambiental.

Los cargos o tasas por efluentes contami-
nantes son pagos por utilizar la capacidad
de absorcién de los cuerpos de agua nacio-
nales y pueden emplearse para financiar el
costo del tratamiento de efluentes indus-
triales y aguas servidas.

Los cargos o tarifas por uso de agua son pa-
gos que costean la provision de este recur-
so, la operacidn del servicio correspondien-
te y las medidas de conservaciéon ambiental
necesarias para garantizar un suministro
sostenido.

Los cargos o tarifas que se cobran por la en-
trada a parques nacionales, la obtencién de
licencias de caza y el uso de zonas de con-
servacion, son pagos por la utilizacion de un
recurso escaso (Pearce, 1997).

En los paises en desarrollo los cargos por uso
tienden a ser bajos, lo cual se traduce en una
subvaloracién de los recursos naturales (agua,
minerales, forestales y pesqueros), lo que puede
conducir a su explotacion excesiva y a una baja
recaudacion.
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En varios paises se ha experimentado con siste-
mas de incentivos fiscales a fin de promover ac-
tividades con externalidades ambientales positi-
vas, como es el caso de la reforestacion.

Mas recientemente, también ha sido posible ob-
servar esquemas de exenciones arancelarias y
depreciacién acelerada aplicados a equipos de
control de contaminacién y tecnologias de pro-
duccién mas limpia, acompafados o no de in-
centivos fiscales para estimular la adopcion de
fuentes energéticas renovables y la eficiencia
energética en los bienes de consumo y de capital.

Sin embargo, también se percibe una ausencia
de procedimientos para la evaluacion formal de
estos esquemas de incentivos, de manera que es
dificil precisar, por ejemplo:

i) Si han tenido alguiin impacto significativo en
el comportamiento base de los agentes eco-
noémicos a los cuales estaban dirigidos, y

ii) Si los beneficios adicionales obtenidos, en
términos de reforestacion o de inversidn en
tecnologia ambiental, son superiores a las
renuncias tributarias que implica el mante-
nimiento de tales esquemas.

Algunos paises reportan dificultades para ins-
trumentar estas politicas debido a la insuficiente
coordinacién entre la autoridad certificadora (en
general, la autoridad ambiental que vela por la
normativa técnica) y la autoridad de la hacienda
publica, que otorga las exenciones fiscales.

En lo que respecta a la implementacién de in-
centivos fiscales condicionados a la certificacion
de determinados parametros de calidad am-
biental (sean asociados a acciones especificas,
como proyectos de reforestacion, reconversion
del uso del suelo para destinarlo a actividades
con impacto ambiental positivo, o a la inversidon

Noviembre-Diciembre 2010

"

en tecnologias consideradas “ambientalmente
superiores), los paises deben encarar el desafio
de establecer mecanismos expeditos y transpa-
rentes de certificacién en entornos caracteriza-
dos por insuficiencia de informacién y bajos pre-
supuestos para la fiscalizacién y el monitoreo en
materia ambiental.

En muchos casos, estas condiciones determi-
nan que los procesos publicos de certificacion
y fiscalizacion ambiental reflejen debilidades
institucionales y estén sujetos a vicios de discre-
cionalidad. La superacién de las deficiencias en
cuanto a generacion de informacion ambiental,
monitoreo de tendencias de calidad ambiental
mediante estadisticas y pardmetros objetivos de
recoleccién periédica y ampliamente divulga-
dos para asegurar la transparencia, sigue siendo
un reto pendiente en la region.

Los impuestos ambientales también pueden ser
usados como una forma de cobranza por el uso
de los recursos naturales, con el fin de hacer va-
riar el costo de oportunidad de su utilizacién para
que asi su explotacién alcance un nivel éptimo.

En el caso de los recursos no renovables (mine-
ros y petroleros), este problema se centra en el
régimen de tasacion de las rentas asociadas a
su explotacién. Desde los afos setenta, y sobre
todo en el caso de los principales exportadores
de hidrocarburos y minerales, estos regimenes
han tenido una importante evolucién y ahora in-
cluyen, entre otros tipos de contratos, los de pro-
duccién compartida, asi como regalias y meca-
nismos fiscales que han tenido éxito al permitir a
los gobiernos captar proporciones importantes
de la renta de estos recursos.

Elias Alfonso Rea Azpeitia es Economista y Master en
Administracién, por la Universidad de Guadalajara;
especialista en Administracion Tributaria; y actualmente se
desempefia como Director de Desarrollo Administrativo de
la Hacienda Municipal en el INDETEC. ereaa@indetec.gob.mx



