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Resumen

Las Reformas Fiscales Ambientales (RFAs), también conocidas como reformas o politicas fiscales
verdes, vienen extendiéndose en paises industrializados desde la década de los 1990s. Las RFAs crean
o modifican impuestos, cargos, tarifas y subsidios para hacer que los agentes internalicen las
externalidades negativas de su comportamiento, elecciones o inaccién, y para incentivar
comportamientos, producciones o el uso de productos mas amigables con el medio ambiente. A su
vez, servicios publicos como el transporte publico, la provision de energia eléctrica y el servicio de
agua potable y saneamiento, reinen las condiciones de tener importantes efectos sociales y
productivos, requerir inversiones y procesos de racionalizacion y ordenamiento financiero, y tener
significativa incidencia ambiental o estar asociados a recursos ambientalmente tensionados.

Este documento examina la pertinencia y oportunidad de RFAs para los tres servicios
publicos en cinco paises de la region (Chile, Ecuador, El Salvador, México y Uruguay). Se discute el
significado de la RFA en la oferta y uso de esos servicios y se muestra que existen prioridades
comunes y especificas de cada pais, dependiendo de cémo son producidos, “comercializados” y
utilizados esos servicios publicos, lo que a su vez se relaciona con las estructuras sociales y
productivas, las politicas publicas, y la conformacién y dindmica de los mercados relevantes. Luego
de caracterizar las estructuras de mercado, politicas de precios y tarifas, y acceso o uso de los servicios
por estratos de hogares y sectores productivos, se identifican politicas fiscales ambientales que cabria
considerar, tomando como benchmarks a las experiencias exitosas de paises mds avanzados en la
RFA. Se identifican los posibles efectos no deseados por su regresividad o deterioro de Ia
competitividad de agentes productores, y se discuten medidas compensatorias o complementarias de
las innovaciones ambientales.

Entre las principales conclusiones y recomendaciones se destacan:

e Los mecanismos y fundamentos de politica fiscal que involucra la RFA no son
enteramente nuevos para la legislacion y administracion fiscal en los paises;

e Los paises autoabastecidos o exportadores netos de petroleo enfrentan el complejo
desafio de alinear los precios internos de los combustibles derivados a sus costos de
oportunidad. Esta medida afecta al uso de esos combustibles pero también tiene
repercusiones indirectas sobre la adopcion de tecnologias en otros sectores, como en la
produccion de electricidad,;
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e Todos los paises tienen algun espacio para revisar la imposicion y politicas de precios de
los combustibles para eliminar subsidios explicitos o encubiertos a su utilizacion. Ello
atendiendo a su importancia en la conformacion de rol las matrices energéticas y en la
generacion de emisiones de gases de efecto invernadero;

e El alineamiento de las tarifas de los servicios publicos con los costos sociales que
contabilicen los efectos ambientales y la necesidad de mantenimiento y desarrollo de la
infraestructura, debe ir acompafiada de adecuados subsidios que garanticen derechos y
consumos minimos razonables de energia y agua potable a los segmentos mas
desfavorecidos de la poblacion;

e  Deberian considerarse los instrumentos fiscales como forma de incentivar la inversion y el uso
del transporte publico y las energias mas limpias y renovables, y desincentivar el consumo
dispendioso o uso y afectacion de aguas potables o mas facilmente potabilizables;

e  Deberian considerarse los instrumentos fiscales para que la poblacion con mayores ingresos
que por opcion desplaza su residencia a zonas suburbanas con escaso transporte publico
internalice los costos sociales del transporte familiar vinculados a su decision habitacional.

e En algunos paises (e.g., mineria en Chile, pesca artesanal en Ecuador, agricultura en base
a riego en México, agricultura intensiva en Uruguay) la RFA implica efectos directos e
importantes sobre las ecuaciones economicas de los sectores, requiriendo estrategias
fiscales multi-instrumentales de apoyo al cambio de tecnologias y la transicion mas
general a producciones limpias.

e En general, la introduccion de RFAs deberd tomar en cuenta la eficacia ambiental y
eficiencia de paquetes de reforma que contemplen innovaciones que se refuerzan
mutuamente. Paradojalmente, las innovaciones “eficaces” pueden estar asociadas a caidas
en la recaudacion (por reduccion de la base imponible) y aumento del gasto fiscal (por
ejemplo, en incentivos a la inversidon en tecnologias limpias). El reciclaje de ingresos
fiscales puede ser un instrumento Util en este contexto.

e Las estrategias de RFA deben tomar en cuenta las lecciones de la economia del
comportamiento, y aprovechar estratégicamente las derivaciones de limitaciones
cognitivas y de célculo de los agentes para procesar reformas que plausiblemente mejoran
el bienestar de esos mismos agentes y de futuras generaciones.
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Introduccion

Las Reformas Fiscales Ambientales (RFAs), también conocidas como reformas o politicas fiscales
verdes, vienen extendiéndose en paises industrializados desde la década de los 1990s. América Latina
no escapa a las razones por las que paises de la OCDE se han embarcado en dichas reformas, y por
tanto se justifica ampliamente evaluar las especificidades que podria presentar esa agenda en la region.
Suelen identificarse tres desafios para la viabilidad de dichas reformas: su posible regresividad, los
eventuales efectos adversos sobre la competitividad, y la resistencia social a las nuevas politicas. En
paises en los que la desigualdad economica y la pobreza son realidades dolorosas, en que el
crecimiento debe ser sostenido para preservar ganancias recientes de bienestar y seguir mejorando
niveles de vida, y en que la legitimidad de gobiernos y politicas son constante motivo de
preocupacion, la investigacion aplicada puede hacer aportes sustanciales al debate de politicas,
identificando problemas y explorando respuestas.

Este documento examina las implicaciones de las RFAs para tres servicios publicos en cinco
paises de la region. Se discute el significado de la RFA en la oferta y uso del transporte publico de
pasajeros, la provision de energia eléctrica, y los servicios de agua y alcantarillado. Como en
cualquier otra dimension de andlisis de las RFAs, se muestra que similares reformas tributarias
podrian tener efectos diferentes en distintos paises, dependiendo de como son producidos,
“comercializados” y utilizados esos servicios publicos, lo que a su vez se relaciona con las estructuras
sociales y productivas, las politicas publicas, y la conformacién y dindmica de los mercados en cada
pais. La situacion de esos servicios en Chile, Ecuador, El Salvador, México y Uruguay, es analizada
desde la perspectiva de los desafios especificos que la RFA plantearia a cada uno de esos paises. Para
facilitar la lectura y la comparacion, se organiza la discusion por servicio publico, comentando cuando
corresponde las especificidades nacionales; las “agendas nacionales™ discernibles a través de este
estudio se describen en el Anexo 7.1. En la seccién 5 se sintetizan los principales resultados y se
formulan propuestas (metodologicas y sustantivas) para abordar el desafio de la reforma fiscal
ambiental en los servicios publicos.






CEPAL — Coleccion Documentos de Proyecto Servicios publicos y reforma fiscal...

|. Antecedentes

A. Reformas Fiscales Ambientales

Desde la década de la década de los ‘90s, varios paises de la OCDE vienen revisando sus estructuras
tributarias con el fin de incidir en comportamientos que tienen impactos ambientales nocivos,
procurando a la vez minimizar las repercusiones fiscales, sociales y econdmicas negativas de dichas
politicas. Las RFAs buscan “emitir las sefiales apropiadas al mercado, eliminar o reducir distorsiones
estructurales (tales como la aplicacion de aranceles inadecuados a la energia y al transporte), e
internalizar las externalidades, a la vez que se mejora la eficiencia de las medidas existentes” (Barde
2005; p. 105). Simplificadamente, las RFAs consisten en imponer cargas a consumos O Procesos
“malos” para el medio ambiente, incentivar comportamientos o el uso de productos mas amigables
con el ambiente, y aplicar los ingresos generados a reducir impuestos distorsivos (especialmente sobre
el capital y el trabajo)'.

Las RFAs crean o modifican impuestos, cargos, tarifas y subsidios, y pueden ser neutrales
respecto a la recaudacion total o ser un mecanismo para aumentar los ingresos tributarios del Estado,
segun las circunstancias. Entre otras razones, las RFAs se fundamentan en la necesidad de responder
al cambio climatico, la degradacion de ecosistemas, los efectos sobre la salud humana de Ia
contaminacidn, la creciente escasez de recursos vitales, la busqueda de la seguridad alimentaria,
energética y de acceso al agua, asi como en la necesidad de cerrar brechas fiscales y atender a cambios
demograficos profundos (e.g., el envejecimiento de la poblacion).

Esas reformas adquieren entonces alguna de tres posibles formas: reducciéon o eliminacion de
subsidios nocivos (sean en la forma de transferencias publicas directas, politicas de precios
controlados, y/o exenciones y otras medidas tributarias); re-estructuracion de impuestos existentes con
perspectiva ambiental, o la introduccion de nuevos impuestos ambientales (Barde, 2005; siguiente

" “The concept of a green tax shift is simple: taxes on the things that are valued by society; like jobs, incomes and
profits; are reduced and the lost revenue is replaced by taxes on things society does not like, such as pollution and
environmental degradation. ‘Pay as you burn, not pay as you earn’ as one political formulation has put it.”, Green
Fiscal Commission (2009), p. 5. A diferencia de estas reformas ambientales “neutras” respecto al déficit, algunos
paises, incluidos algunos de América Latina, pueden querer aprovechar las RFAs para incrementar la recaudacion
global, si bien varias de las innovaciones incluidas se distinguen mas por su creacion de incentivos que por la
productividad recaudatoria.
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parrafo de la misma fuente). Conviene tener presente que para ser “ambiental” un impuesto (“pago
obligatorio no reembolsable a la administracion publica”, p. 106) debe cumplir que su “base
imponible se considere de especial relevancia para el medio ambiente” (106).

Como ejemplo del primer tipo de innovaciones puede citarse la revision de tarifas
administradas por el suministro de agua potable, que frecuentemente estan artificialmente deprimidas
—es decir, subsidiadas— para estratos altos de la sociedad con capacidad de pago y predisposicion a
usos superfluos. El segundo tipo de innovacion fiscal (i.e., reestructuracion de impuestos) puede
ilustrarse con la sustitucion de los impuestos habituales a los combustibles con un impuesto al CO,
emitido, como opcion mas eficaz y eficiente para reducir las externalidades negativas del uso y quema
de combustibles fosiles. El tercer tipo de reforma, consistente en establecer nuevos impuestos
ambientales, se ilustra mediante la creacion de impuestos a productos altamente contaminantes ya sea
en su produccion, consumo o disposicion residual (por ejemplo, fertilizantes, pesticidas, pilas,
envases, lubricantes, neumaticos, detergentes).

No es casual que muchos de los ejemplos se vinculen directa o indirectamente al consumo de
derivados del petréleo: a mediados de la década pasada el 90% de la recaudacion “ambiental” en
paises de la OCDE provenia de gravdmenes sobre el combustible y los vehiculos automotores.
Algunos de los gobiernos eran advertidos de que la reduccion deseada en la emision de gases de efecto
invernadero no seria alcanzable solamente mejorando la eficiencia en el consumo de energia, y que el
encarecimiento de la misma es una medida eficiente y probablemente necesaria (Green Fiscal
Commission 2009, 12). Sin embargo, no se concibe actualmente a las RFAs como instrumentos
autonomos sino como integrantes de paquetes de politicas para la sostenibilidad con equidad y
eficiencia (Mirrlees et al. 2012). En ese sentido, se entiende necesario que esos paquetes respondan a
los desafios que las RFAs plantean respecto a su incidencia distributiva, su efecto sobre la
competitividad de las empresas, y su sostenibilidad politica.

En esas RFAs “integrales” deberan considerarse medidas destinadas a atenuar, compensar o
transferir los costos adicionales que se puedan crear para los segmentos mas pobres y vulnerables de
la sociedad. Esos sectores en general dedican proporcionalmente mas de sus ingresos a solventar su
consumo de energia, su uso de medios de transporte y su consumo de agua. Cabe esperar entonces que
la tributacion ambiental en torno a estos servicios pueda deteriorar su situacion financiera e incluso
vulnerar su acceso a servicios basicos. Se plantea entonces la opcion entre atenuar los sobrecostos que
afecten a los mas pobres, compensarlos por dichos efectos, o transferir esos costos a otros agentes. Si
bien no existe en abstracto una estrategia 6ptima, es posible identificar estrategias preferibles a partir
de comprender mejor las caracteristicas de oferta, demanda, regulacion y funcionamiento de los
mercados en torno a los servicios.

La toma de decisiones sobre la combinacion o el mix de politicas mas apropiado requiere
analisis empiricos no triviales, debido a las multiples interacciones entre sectores, mercados, y actores
(Green Fiscal Commission 2009, Chapter 7, p. 49; Boccanfuso, Estache, and Savard 2008). En este
informe se procura identificar analiticamente las repercusiones directas e indirectas de innovaciones
fiscales ambientales y sus reformas complementarias. En la medida de la disponibilidad de
informacion, se evalua el “tamafio” de tales efectos. Sin embargo, no se pretende realizar un estudio
exhaustivo de los efectos esperables, ni mucho menos una aproximacion a las repercusiones “de
equilibrio general”, que requeriria una modelacion compleja de las economias nacionales que
trasciende el alcance del estudio.

B. Los servicios publicos

Los servicios publicos (o public utilities, en Inglés) son cruciales para el bienestar general de la
sociedad, y especialmente el de sus segmentos de menores recursos, asi como para la competitividad
de un pais. Por ejemplo, la provision de energia o insumos energéticos, o el acceso al agua, son
desafios permanentes para cualquier sociedad moderna, y presentan facetas mas acuciantes en paises

10
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en vias de desarrollo. En este trabajo se consideraran solamente tres grandes servicios publicos, desde
el angulo de su rol en una RFA.

En primer lugar, se analizan los servicios de transporte publico urbano y peri-urbano en las
ciudades principales de los paises incluidos, lo que sirve de punto de entrada a la problematica mas
general de la movilidad espacial de la poblacion, y a la fiscalidad de los combustibles derivados del
petréleo, componentes cruciales de la agenda RFA. El transporte publico tiene caracteristicas que le
permiten ser un actor clave para el mejoramiento de las condiciones ambientales de las 4reas
metropolitanas, pero también puede agravar los problemas si su funcionamiento es deficiente. Se
inserta en esquemas generales de movilidad cotidiana de la poblacion, dentro y alrededor de las
ciudades, y por tanto estd vinculado directamente a la gran demanda de energia y a la emision en gran
escala de gases de efecto invernadero (GEI). En efecto, el transporte en su conjunto contribuye a una
porcion semejante de emisiones GEI a la que aporta la generacion de energia eléctrica o las
manufacturas, y mas de la mitad de sus emisiones provienen del transporte en vehiculos livianos y
autobuses, habitantes tipicos de las concentraciones urbanas (CAF 2010).

A su vez, como alternativa eficiente a la movilidad privada, el transporte publico tiene la
capacidad de aportar para una reduccidon de la huella ambiental de las ciudades. Ese aporte estara
mediado por las caracteristicas de las conformaciones urbanas, los propios atributos del sistema de
transporte publico (confort, confiabilidad, costo, accesibilidad, etc.), y los efectos de otras politicas o
estructuras que inciden sobre su uso o sobre las condiciones de su operativa. Desde el angulo de la
RFA, la actividad propiamente de transporte publico suele ser beneficiaria de subsidios que, aunque
costosos para los gobiernos latinoamericanos, son generalmente inferiores a los registrados en
economias mas desarrolladas y con servicios publicos mas eficaces. Pero quizds las medidas
tributarias mas relevantes asociadas al transporte publico se materializan en el tratamiento fiscal de los
combustibles, las medidas que puedan incidir sobre la edad promedio y tecnologias predominantes de
la flota de vehiculos, y los tributos que directa o indirectamente inciden sobre la decision de los
consumidores de poseer y utilizar medios de movilidad privada (y fundamentalmente automdviles).
En conjunto, los impuestos sobre todos esos bienes finales o insumos representan mas del 90% de los
impuestos ambientales en la OECD (Barde 2005), por lo que cabe esperar que en ellos se concentre en
buena algunas de las principales acciones de las Reformas Fiscales Ambientales.

En segundo lugar, se estudia la provision de energia eléctrica. La energia de diversas fuentes
y en variadas formas cumple un rol fundamental en el desarrollo econdomico y social, en tanto no
existe proceso de transformacion de la materia que no requiera energia para ser llevado a cabo. Desde
el procesamiento de alimentos, y el abrigo en invierno, o la refrigeracion en verano, pasando por la
produccién de todos los bienes o servicios finales, o la iluminacion de espacios publicos, o residencias
y establecimientos comerciales, la vida en sociedad tal como la conocemos descansa en la capacidad
de generar y distribuir a hogares e instalaciones comerciales e industriales cantidades crecientes de
energia. A su vez, si bien como forma la energia eléctrica per se es una forma “limpia”, la propia
generacion de energias en formas demandadas por los usuarios finales es la industria cuyas emisiones
de GEI han crecido mas a nivel global desde 1970 (CEPAL 2010, 30).

La energia eléctrica es ademas la forma que probablemente incida mas directamente sobre las
condiciones de vida de los sectores menos favorecidos de la sociedad. Considerar los efectos de RFAs
en el gasto en energia de los diversos estratos sociales y sectores productivos es entonces fundamental
para avanzar hacia la sustentabilidad con equidad. También lo es considerar alternativas a los
subsidios inadecuadamente focalizados para reconciliar equidad y contenciéon o reduccion de dafios
ambientales. Y quizds mas significativamente que en los otros dos servicios estudiados en este
informe, la fiscalidad verde en el ambito de la energia demanda comprender los factores que inciden
en el desarrollo y la adopcion de tecnologias por parte de las empresas (véase, e.g., Aghion et al.
2012), su respuesta a los cambios de precios relativos, las consecuencias econdmicas de las
transiciones tecnologicas, y su consistencia con la evolucion de las matrices energéticas nacionales
hacia estructuras mas sustentables.

11
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En tercer término, los servicios de provision de agua potable y saneamiento son también
esenciales al desarrollo socio-economico con equidad. Cantidades suficientes de agua potable de
buena calidad y accesible instantdneamente son imprescindibles para evitar enfermedades, para
producir ciertos bienes basicos de consumo como alimentos frescos y procesados, y en ultima
instancia (jo quizas en primera!) para la supervivencia. Por si eso fuera poco, el agua y los servicios
relacionados con ella plantean desafios mas complejos que los de otros servicios publicos en red,
como la provision de energia eléctrica. En el caso del agua y el saneamiento, se debe manejar un
recurso movil y de disponibilidad variable (pero de necesidad impostergable), tienden a ser necesarias
infraestructuras mas centralizadas, y la naturaleza del servicio plantea obstaculos estructurales a la
introduccion de la competencia (CAF 2011a). En América Latina, las preocupaciones sociales y
econdmicas respecto a estos servicios también tienen especificidades: (i) la region presenta una
elevada tasa de urbanizacion, con alta informalidad en la ocupacion del suelo (uno de cada cuatro
latinoamericanos habita en asentamientos irregulares); (ii) si bien el agua es generalmente abundante
en el subcontinente, en horizontes cercanos (y/o en zonas claves) puede escasear por insuficientes
inversiones en infraestructura y falencias institucionales; y (iii) existe una alta cobertura de acceso al
agua potable pero el vital elemento es provisto con variaciones importantes en su calidad dentro de los
espacios nacionales (CAF 2011a).
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Il. Estado del arte y enfoque metodolégico

Este “scoping study” se basa en la revision de literatura sobre la reforma fiscal ambiental y los
servicios publicos y actividades econdmicas conexas, y en el andlisis propio de documentacion
primaria y secundaria, y estadisticas disponibles. En esta seccién se comienza por caracterizar el
tratamiento fiscal tipico de los tres grandes servicios estudiados. Se evalua la presencia de subsidios o
impuestos al servicio en si, a sus insumos principales y a los bienes y/o servicios sustitutos. Se
considera también el papel que puede cumplir la estructura de la oferta y la demanda, y la eventual
existencia de regulacidn y/o provision publica del servicio en cuestion.

A partir de ésta caracterizacion se identifican las principales medidas de RFA que seria
razonable considerar, tanto en el servicio publico analizado como en actividades y bienes que afectan
sus condiciones de operacion. El conjunto de medidas de RFA potencialmente pertinentes se
conforma tomando como benchmarks a las experiencias exitosas de la region y de paises de la OCDE,
en particular las de paises mas avanzados en la RFA.

En la seccion siguiente se apela a la evidencia empirica para evaluar especificamente la
situacion actual y la relevancia de las reformas consideradas en el grupo de cinco paises abarcados por
este estudio. Identificadas las medidas mas relevantes, se examinan los efectos directos esperables, y
potenciales efectos no deseados (efectos distributivos regresivos, efectos de competitividad,
resistencia social a la tributacion verde). Se discuten medidas posibles de mitigacién, compensacion o
transferencia de los sobrecostos, y se examinan también, conceptualmente, los eventuales desafios de
economia politica asi como la conveniencia de impulsar paquetes de politicas que se sostengan
mutuamente. La discusién por tipo de servicio publico que se ofrece en esa seccion concluye
destacando problemas comunes y especificos del grupo de paises de la region. En el anexo 7.1 se
presenta una sintesis pais por pais de la agenda nacional que resulta al considerar simultineamente los
desafios en los tres servicios publicos analizados.

A. Transporte publico

La reforma fiscal ambiental en torno al transporte publico es de fundamental importancia para los
esfuerzos de contencidon y mitigacion de los paises de América Latina. En el actual estado de la
tecnologia, infraestructuras y habitos de la poblacion, la movilidad de las personas es responsable por
una alta proporcion de la emision de gases de efecto invernadero. Si bien las principales fuentes
emisoras en América Latina son las vinculadas a los cambios en el uso de la tierra (especialmente
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deforestacion) y las actividades agricolas, el transporte es responsable de una porcion de las emisiones
semejante a la que se origina en las manufacturas o en la generacion de energia eléctrica, y la movilidad
de personas es determinante de mas de la mitad de las emisiones del sector transporte (ECLAC 2010).

GRAFICO 1
EMISIONES DE EFECTO INVERNADERO POR SECTOR, 2005
(En porcentajes)

B. América Latina y el Cariba
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Fuente: Comisién Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Instituto de los Recursos
Mundiales (WRI), “Climate Analysis Indicators Tool (CAIT) Version 7.0”, Washinton, D.C., 2010.

Adicionalmente, las tendencias respecto a movilidad son desfavorables. El automdvil privado
tiene una participacion creciente en los desplazamientos, y la demanda de automoviles particulares
varia en el mismo sentido que el crecimiento del ingreso per cdpita. Las areas metropolitanas se
vienen expandiendo desordenadamente en su superficie, incrementando la necesidad y distancias de
los desplazamientos y el uso de modos de transporte ambientalmente ineficientes (CAF 2011b; Stern
2006). La tendencia al crecimiento geografico de las ciudades, reflejada en la reduccién de las tasas
de densidad poblacional de las areas metropolitanas, es favorecida, entre otros factores, por subsidios
explicitos o implicitos que abaratan los combustibles y el transporte individual.

Los desafios principales del transporte publico desde una perspectiva de fiscalidad ambiental se
pueden organizar entonces en las siguientes categoriaszz

1. Correccién de subsidios explicitos e implicitos. Involucra la reduccioén o eliminacion de
subsidios que directa o indirectamente incentivan a la utilizacion de modos de transporte
o tecnologias méas contaminantes o relativamente més costosas en recursos ambientales’.
Asimismo, incluiria el eventual incremento de subsidios al transporte publico, si son
eficaces para obtener un mayor uso de modos ambientalmente mas eficientes.

Basado parcialmente en Farias (2012) y Green Fiscal Commission (2009).

El ejemplo mas relevante de subsidio en el transporte son los precios de combustibles derivados del petroleo
cuando son sostenidos por debajo de sus costos de oportunidad por parte de la autoridad politica. Ellos abaratan
relativamente el uso de vehiculos privados en general y benefician al transporte carretero respecto a otros medios
de transporte. Ademas, ““...en muchos paises hay otros subsidios indirectos, tales como la posibilidad de deducir los
gastos de transporte laboral diario, la no inclusion de los vehiculos de la empresa en la renta imponible y las
exenciones tributarias otorgadas a los combustibles de aviacion” (Barde 2005, p. 111).
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2. Reajuste o introduccion de nuevos impuestos para la internalizacion de externalidades
negativas. Involucra el traslado de costos totales a usuarios de automoviles particulares,
incluyendo la recuperacion de costos de inversion, operacion y mantenimiento de
caminos y rutas periféricas, las emisiones de CO, y los sobrecostos por congestiona-
miento trafico. Ello se materializa en medidas como:

a) Impuestos a la adquisicion de vehiculos particulares, cargando relativamente mas a los
ambientalmente menos eficientes. Los impuestos anuales a la “circulacion” de vehiculos,
tales como licencias, se incluyen en esta categoria por su mayor efecto sobre la eleccion
de vehiculo que sobre el uso del mismo una vez adquirido (Green Fiscal Commission
2009, 34).

b) Impuestos al uso de vehiculos particulares. Incluye impuestos tales como los que gravan
los combustibles o las emisiones, los peajes, las tasas de transito, o los cargos por
estacionamientos”.

Desde fuera del sistema de transporte en si mismo, surgen como susceptibles de revision los
factores que influyen en el patrén de crecimiento de las ciudades (e.g., precios de la tierra peri-
urbana). En este sentido, los tributos a la propiedad inmueble suburbana, que adquiere nuevo valor por
la construccidn de carreteras o autopistas, podrian usarse para moderar la “fuga” de familias pudientes
hacia las periferias, la cual incrementa el gasto global en transporte y genera otras externalidades
negativas; o en todo caso trasladarles parte de los costos sociales de su opcion habitacional’.

Sin embargo, la agenda fiscal verde localmente relevante deberd tomar en cuenta las
especificidades del transporte publico y el desarrollo urbano en cada pais, ya que lo que en abstracto
se identifica como pertinente y potencialmente eficaz puede no serlo en condiciones nacionales o
locales especificas.

B. Electricidad

En el caso de la electricidad, una forma de energia ampliamente difundida e insustituible para ciertos
fines (dadas las tecnologias prevalecientes), que suele producirse y comercializarse por monopolios u
oligopolios en mercados altamente regulados, la agenda ambiental propondria revisar la politica de
tarifas e impuestos para promover el consumo responsable, incentivar la generacidon con tecnologias
mas limpias, y aumentar la eficiencia en el acceso energético de poblaciones o industrias vulnerables.
Algo més especificamente, la RFA podria incluir alguno o varios de los siguientes componentes:

1. Revision de tarifas reguladas y/o impuestos que influyen sobre precios a las familias y
empresas, para incentivar el ahorro. Esto implica eliminar elementos de la estructura de
tarifas e impuestos que puedan estar promoviendo un uso no responsable de la energia
eléctrica y/o, a través de ella, de bienes energéticos aun mas contaminantes (e.g., carbon)

“The green vehicle ownership tax succeeds the previous so-called weight tax, under which car owners would be
charged a differentiated annual tax according to vehicle weight. The green vehicle ownership tax is intended to
encourage Danes to buy energy-efficient cars, and hence the tax is differentiated according to the car’s fuel
consumption per kilometre. (...) All new vehicles in Denmark are subject to a registration fee, which is a
differentiated percentage of the car’s price. Registration fees are also payable for imported second-hand cars,
calculated by car age etc. The registration fee was first introduced as a purely fiscal instrument; however, due to its
expediency in keeping down the number of cars in Denmark, the fee has now been redefined as a green tax.”
(Danish Ecological Council 2002 p. 22).

“...there would be policies which tackled some of the infrastructural barriers to behaviour change (e.g. ...; public
transport improvements). Again, to the extent that this involves expenditure (and it could involve a lot of it), this
would either undermine the revenue neutrality or would need a funding source separate from the green fiscal
reform.” (Green Fiscal Commission 2009 p. 17).
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2. Sustitucion de tarifas “politicas” con subsidios adecuadamente focalizados y que
promuevan el consumo responsable. En lugar de tarifas que no alcanzan a cubrir costos,
justificadas en base a consideraciones distributivas, paises de la OECD han avanzado con
éxito relativo hacia politicas de precios de eficiencia y subsidios explicitos a los
segmentos mas pobres de la sociedad, para evitar que caigan en la “pobreza energética”
(acceso a menos energia de la requerida para mantener un hogar en confortables niveles
de temperatura)’. Estas medidas adquieren caracteristicas especificas segun la estructura
de mercado y de propiedad de los operadores que actiian en la generacion y distribucion
de energia eléctrica.

3. Sustitucion de tarifas “politicas” con subsidios explicitos, fundamentados y revisables a
industrias dependientes de la energia y que perderian competitividad si debieran pagar la
energia a su costo de oportunidad. Como en el caso de los efectos regresivos en la
distribucion del ingreso, los gobiernos frecuentemente abordan el problema de la
competitividad de sectores presuntamente intensivos en energia con tarifas especificas.
Sin embargo, suele existir espacio para incrementar eficiencia y efectividad a través de
(1) mejorar el analisis de las reales necesidades de energia y problemas de competitividad
de las empresas “beneficiarias”, (ii) sustituir una politica de precios dictados por algin
regulador o ministerio sectorial con una politica mas transparente y eficaz de subsidios
explicitos, y (iii) incentivos al cambio de tecnologia de los sectores productivos hacia
producciones mas limpias.

4. Promover las tecnologias de produccion y patrones de consumo mas limpios. Finalmente,
aunque no menos importante, la politica tributaria puede emplearse para incentivar la
produccion de energia con tecnologias mas limpias (por ejemplo, gravando las emisiones
de CO; en la generacion, o reduciendo la tributacién a equipos de generacidon en base a
energéticos renovables), y promover patrones de consumo que contribuyan a reducir la
huella ambiental (por ejemplo, incentivando el uso de la electricidad fuera de horarios
pico, que —en condiciones habituales— demandan la incorporacién de generadores mas
contaminantes a la red activa). Siendo la energia eléctrica una energia secundaria
producida con otros energéticos, cabe notar que su cardcter mas o menos “limpio”
incidird decisivamente en el efecto neto de sustituciones ocurridas en el consumo final:
por ejemplo, la introduccidon de autobuses eléctricos en el transporte ptblico podria tener
un efecto benéfico en las emisiones menos significativo si la electricidad se genera
mayormente a partir de derivados del petrdleo.

C. Agua y alcantarillado

Como elemento vital, los gobiernos de distinto signo y caracter han procurado asegurar el acceso de la
poblacion al agua potable, si bien con desiguales resultados cualitativos entre zonas mas o menos
préximas a las infraestructuras disponibles, o pobladas por estratos sociales mas o menos influyentes.
En América Latina, aquellos paises tempranamente urbanizados y con clases medias
comparativamente mas extendidas (e.g., Argentina, Uruguay) construyeron a fines del siglo XIX y
principios del XX redes sanitarias amplias en sus ciudades mas importantes. Paises con menores tasas
de urbanizacion, y con un desarrollo comparativamente tardio de la capacidad inversora del Estado,
extendieron la cobertura de esos servicios mas lentamente.

“Fuel poverty is defined in terms of what a household would have to spend to achieve a standard heating regime
defined as 21°C in the living room and 18°C in other rooms 8 hours a day on weekdays if everyone in the household
goes to work or school and 16 hours a day otherwise. If the cost of that and other expected energy services is greater
than 10 per cent of income then the household is considered to be in fuel poverty.” (GFC 2009, 75).
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El acceso al agua potable es imprescindible para la supervivencia y la calidad de vida de
cualquier ser humano, y por lo tanto es entendible que el mismo forme parte de metas internacionales
de combate a la pobreza. El componente “c” del séptimo Objetivo de Desarrollo del Milenio establece
la voluntad de “reducir a la mitad, para el afio 2015, el porcentaje de personas que carezcan de acceso
sostenible al agua potable”, teniendo como niveles iniciales los de 1990. Los indicadores
monitoreados internacionalmente en este marco refieren ademas a extender la cobertura de fuentes de
abastecimiento/servicios de saneamiento “mejorados”. Evaluaciones recientes muestran que en
América Latina las metas cuantitativas de cobertura se encuentran en vias de cumplimiento, aunque en
algunos paises esos objetivos se cumplirdn mas alld de la fecha meta de 2015. Adicionalmente, en
tanto las metas son relativas al punto de partida, incluso paises que las alcancen podrian continuar
registrando contingentes enormes de poblacion excluida de los servicios. Estos imperativos sociales se
integran de manera compleja con la agenda de la RFA.

En un ejercicio realizado por la Comision Andina de Fomento hacia la XXI Cumbre
Iberoamericana (CAF 2011a) se estimaba una “brecha de financiamiento” regional del orden de los
2,27 mil millones de ddlares al afio (desde 2010), para alcanzar una meta escalonada de 100% de
cobertura de agua potable (a costos eficientes), 3,97 mil millones para alcanzar un 94% de cobertura
de alcantarillado, y un monto similar a la suma de ambos para alcanzar metas factibles de depuracion,
drenaje, fuentes de agua y formalizacién de conexiones a redes publicas. El mismo informe estimaba
que las tarifas deberian cubrir en la region el 62% de la brecha financiera, y los aportes fiscales de otro
tipo deberian hacerse cargo del 35% (la region podria contar con 3% de donaciones). Por razones de
ineficiencias y decisiones politicas cortoplacistas acumuladas en el tiempo, el espacio para financiar
inversiones a partir de ingresos provenientes de las tarifas parece inexistente. Sin embargo, mejoras de
eficiencia permitirian obtener en la region un ingreso actual del orden de USD 5.000 millones,
suficiente para cubrir con cargo a tarifas un 75% del requerimiento de inversiéon en agua potable y
alcantarillado. Las tarifas podrian también mejorar su contribucion al financiamiento de inversiones
reformulando el esquema de subsidios no focalizados a la demanda que privan a los prestadores de
ingresos provenientes de usuarios que no necesitan subsidios; y corrigiendo los precios politicos
generalizados en muchos sistemas. La disparidad observada en la region en materia de precios es, en
ese sentido, sugestiva en cuanto a la administracion politica de los esquemas tarifarios.

Adicionalmente, el cambio climatico complejiza las agendas economicas en torno a la
provision de éstos servicios, y les agrega urgencia. La ciencia del cambio climatico sugiere que en
tanto ciertas zonas del continente veran escasear el agua debido a sequias mas frecuentes, otras seran
mas frecuentemente victimas de inundaciones y tormentas que tienen consecuencias mas severas
cuando la infraestructura de saneamiento es inadecuada o inexistente (ECLAC 2010). A su vez,
algunas actividades productivas ejerceran una creciente presion sobre la demanda de agua,
tensionando la disponibilidad del recurso para uso humano directo (Miralles-Wilhelm 2010). Los
desafios fiscales respecto a estos servicios se vincularan por tanto a introducir incentivos a evitar o
reducir la contaminacion de aguas (y suelos, en la medida que llevan a la anterior), conservar o
manejar eficientemente las aguas potabilizadas (e.g., minimizar pérdidas de los sistemas), y financiar
los gastos de mantenimiento y las inversiones para mantener y expandir las infraestructuras
respectivas, con las soluciones de cobertura y calidad mas amplias posibles.

La experiencia internacional de reformas fiscales ambientales sefiala para ello la conveniencia de:

1. Eliminar subsidios enmascarados en cargos y tarifas por servicios, y reemplazarlos
con cargos y tarifas eficientes junto a subsidios que garanticen el derecho al agua. Los subsidios (por
ejemplo, precios “politicos” sin relacion con costos operativos y de inversion, o tasas diferenciadas y
despegados del “costo social”) incentivan el descuido del recurso a través de las cantidades
consumidas o la contaminacién irresponsable. Idealmente se deberia procurar desarrollar un marco
nacional coherente y ambientalmente amigable, de cargos a los usuarios de servicios de agua y
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saneamiento, junto a las medidas compensatorias explicitas, a la oferta o a la demanda, que garanticen
. . 7
el acceso adecuado a los usuarios de menores ingresos (Hantke-Domas y Jouravlev, 2011)’;

2. Alinear cargos por derechos de extraccion o uso a los costos sociales marginales.
Cuando los costos sociales son mayores que los privados, se produce despilfarro del recurso o emision
excesiva y evitable de efluentes contaminados. Paises como Dinamarca, Francia y Holanda gravan la
extraccion de agua y la emision de aguas servidas. Los cargos por extraccion de agua y por efluentes
contaminantes son cada vez mas usuales en paises de Europa®;

3. Impuestos a operadores del servicio de agua potable y saneamiento. Por ejemplo, algunos
paises europeos han considerado impuestos a las pérdidas de agua potable por fallas en la red y por encima
de niveles razonables; otros gravan a todas las empresas —incluso los operadores del servicio de
saneamiento— por los niveles de sustancias contaminantes en sus efluentes. En general, estos impuestos
tienen como finalidad inducir al operador a administrar mas eficientemente sus sistemas, ya que eso tiene
un valor social mayor que el beneficio particular para el proveedor del servicio;

4. Finalmente, la RFA podria incluir impuestos correctores de externalidades a
sustancias contaminantes de uso industrial o consumo final (e.g., solventes clorados, nitrégeno en
fertilizantes). En este sentido, la agenda es potencialmente expansiva, si se toman en cuenta las
variadas actividades y productos que contribuyen a la contaminacion de corrientes de agua
(e.g., vertederos de basura proximos a las mismas o aplicacion de agroquimicos).

También en el caso de los servicios de agua potable y alcantarillado se verifica que la combinacién o
mix de instrumentos de fiscalidad ambiental debera contemplar las especificidades locales,
determinadas en gran medida por la historia de inversiones en dichos sistemas y las modalidades de
crecimiento de las ciudades.

“El segundo problema relevante es el de los subsidios. Si bien el mecanismo es aceptado por la mayoria de los
paises, aun sigue siendo una herramienta imperfecta. Principalmente, el problema radica en lo dificil que resulta
discriminar positivamente a los usuarios que deben ser objeto de ayuda de quienes no lo son.” .” (Hantke-Domas
and Jouravlev 2011, 35) Sin embargo, “uno de los principales mecanismos de equidad en los servicios publicos son
los sistemas de subsidios, ya que estos permiten que los consumidores de mayores ingresos contribuyan al consumo
de los mas necesitados (“subsidios cruzados”) o que todos los contribuyentes del pais ayuden a estos tltimos a
través de transferencias de ingresos (impuestos) por medio del subsidio a la demanda. En ambos casos hay
motivaciones de equidad, de derechos humanos, de cohesion social, sustentabilidad financiera, salud publica, y de
universalizacion de beneficios, y es un mecanismo ampliamente recomendable para satisfacer las necesidades de
los grupos de menores ingresos.” (Hantke-Domas and Jouravlev 2011, 37).

“...muchas veces las tarifas en la region no cumplen con la funcion de autofinanciamiento de las entidades
prestadoras. Muchas de las explicaciones de por qué esto sucede estan asociadas a la intervencion de criterios
externos a la 16gica econdmica del proceso de tarificacion. Existe la tendencia en la region de no poder cobrar el
costo real de proveer el servicio, pero también se dan casos en los que simplemente no se quiere cobrar desde la
conviccion de que esto supuestamente favoreceria a los mas necesitados, sin olvidar también que muchas de las
entidades son de responsabilidad de los gobiernos, y sus autoridades, especialmente en el ambito local y municipal,
no quieren aparecer como quienes han aumentado las tarifas; también en varios casos, las tarifas fueron utilizadas
como “anclas” nominales de precios. En otras partes, el problema radica sencillamente en la pequeiia escala que
presenta la entidad al servir a municipios pobres o rurales, donde sus usuarios no tienen posibilidad alguna de
financiar ni siquiera los costos operacionales.” (Hantke-Domas and Jouravlev 2011, 35).
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lll. Hechos estilizados

A. Transporte publico

Como se menciond en la seccion 3.1., las medidas de RFA potencialmente mas significativas en el
servicio de transporte publico son (1) la revision de subsidios explicitos o implicitos, a la produccion
del servicio, sus insumos o los costos de las alternativas privadas; y (2) la internalizacion de
externalidades gravando a (2.a) la adquisicidn y tenencia de (ciertos tipos de) vehiculos y (2.b) el uso
de vehiculos particulares, especialmente con ocupacién minima. El cuadro 1 permite una primera
consideracion de la pertinencia de la agenda de RFA para los cinco paises que abarca este estudio.

CUADRO1 )
PANORAMA DE FISCALIDAD EN TORNO AL TRANSPORTE PUBLICO

Subsidios Impuestos

Al combustible diesel

respecto a naftas A la compra de Al uso del Automotriz,
. Al transporte A todos los . . .
Pais P . (incluye tasas vehiculo vehiculo con enfoque
publico combustibles . .. . . .
impositivas menores particular particular ambiental
para diesel)

Chile Altos No Si Bajo Alto Si, afio-cilind
Ecuador Bajo Si Si Medio Medio Si, afio-cilind
El Salvador Medio No Si SD SD SD
México Medio Si Si Bajo Bajo No
Uruguay Bajo No Si Alto Alto Si, afio-cilind

Fuente: Elaboracion propia con base bibliografica consultada.

Como muestra el cuadro 1, los paises analizados cuentan con subsidios estatales a los
proveedores del servicio, que potencialmente podrian ser mecanismos para su alineamiento con
objetivos ambientales y/o para el abaratamiento y mejora de la calidad que contribuya a la sustitucion
del vehiculo particular. Esos subsidios son en todos los casos de una significacion cuantitativa
claramente inferior a la prevaleciente en los paises de la OECD (véase grafico 2), y atin en términos
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regionales son de niveles relativos medios o bajos (salvo en Chile). Esto sugiere que habria en
principio espacio para su expansion con objetivos de contencién o reduccion de emisiones’. Sin
embargo, no cualquier subsidio al transporte publico contribuye de igual modo a las metas
ambientales, por lo que el disefio y aplicacidon de los mismos deben examinarse cuidadosamente para
dilucidar su conveniencia.

El cuadro 1 revela a su vez que los paises exportadores de petrdleo tienden a subsidiar el uso
interno de combustibles derivados, lo que deberia ser objeto de seria revision en el marco de una
agenda de reforma fiscal ambiental. La RFA no tiene por qué perjudicar a los sectores sociales
vulnerables ni a la produccion nacional, y es un imperativo ambiental y social (incluso de equidad
inter-generacional). En México y Ecuador, la eliminacién del subsidio al consumo de combustibles
derivados del petroleo, y las medidas de mitigacion o compensacion de los efectos socio-econdmicos
potencialmente adversos, son ejes fundamentales de una agenda RFA. En todos los paises, a su vez,
parece pertinente replantear el esquema de regulacion y fijacion de precios de los combustibles para
automoviles, apuntando a reducir sesgos favorables al uso del combustible diesel, que es mas
contaminante'’. En general esos subsidios se verifican a través de precios administrados y/o de
impuestos menores al diesel que a otras naftas, y parecen justificarse en el extendido uso del diesel
como combustible de la industria, el agro y el transporte de cargas por carreteras.

En cuanto a los impuestos sobre tenencia y uso de vehiculos particulares, la region en general
grava la compra y el uso, pero la fundamentacion y disefio de los impuestos parece reflejar mas una
concepcion “fiscalista”, dirigida a financiar los diversos niveles del gobierno, que una perspectiva de
eficiencia que tenga en cuenta en el disefio de los impuestos los costos sociales y externalidades. Asi,
la adquisicion de automoviles cero-kilometro tiende a estar gravada por impuestos generales al
consumo como el IVA, o especificos, y por tasas administradas a nivel local (tasas de
empadronamiento y de circulacion). En esta materia, las agendas nacionales haran bien en adecuarse a
los puntos de partida especificos en cada pais; en particular, en cuanto a la significacion de los
impuestos y tasas a la adquisicion y al uso del vehiculo particular. Por ejemplo, Chile tiene espacio
para aumentar los impuestos especificos a la compra-venta de automoviles, pero tiene relativamente
altos impuestos y cargos fijos de uso; en México en tanto parece existir espacio para que puedan
aumentar ambos.

En lo que sigue se discute mas detalladamente la situacion de los paises ante cada elemento de
la agenda RFA.

1. Correccion de subsidios

Dos modalidades de subsidio, con objetivos ocasionalmente coincidentes pero de naturaleza
diversa, inciden sobre la asignacion de recursos y patrones de consumo en la movilidad urbana y peri-
urbana. Por un lado, los propios servicios de transporte publico pueden ser receptores de subsidios
directamente transferidos por el gobierno, ya sea con el fin primordial de hacer su precio mas accesible
y/o estable para hogares menos pudientes, de asistir a empresas en dificultades en una industria que suele
ser politicamente influyente, o incluso de promover el uso del transporte publico por sus externalidades
ambientales positivas. Estos subsidios podrian tener un papel constructivo en la agenda ambiental, si
permitieran sostener sistemas de transporte publicos que redujeran el uso del automovil particular.

?  Los cinco paises estudiados tienen algin tipo de subsidio, por lo que se diferencia del resto de la region donde no

parecen haber subsidios directos al sistema en casi ningtin otro pais (CAF 2010).

19 Sobre los efectos contaminantes de naftas vs diesel, ver Agostini (2010), Mayeres and Proost (2001).
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CUADRO 2 )
SUBSIDIOS DIRECTOS AL TRANSPORTE PUBICO
EN LAS CINCO AREAS METROPOLITANAS

Vehiculos sobre ruedas Vehiculos sobre rieles
Areas metropolitanas Agtobus Otros ) )
estandar o . Ferrocarril Metro Tranvia
: vehiculos
articulado

Ciudad de México
San Salvador
Quito

Santiago

Montevideo

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de CAF (2010) y documentacion sobre San Salvador y Quito.

Los subsidios directos y regulares a todos o algunos de los componentes del sistema de
transporte publico son infrecuentes en la region: solo seis de las quince areas metropolitanas incluidas
en el Observatorio de la Movilidad Urbana de CAF (CAF 2010) registran subsidios a algin
componente del sistema. En cambio, todos los paises priorizados en este informe subsidian de alguna
forma a su sistema de transporte publico. Santiago de Chile es el area metropolitana que registra una
mayor participacion de subsidios en el financiamiento del transporte publico (no solo entre las cinco
areas metropolitanas de este estudio y las quince de CAF 2010), y la ciudad de México figura en
segundo lugar entre las cinco y en tercer lugar entre las quince (siguiendo a Buenos Aires).
Montevideo, Quito y San Salvador también subsidian el sistema publico en proporciones
relativamente menores.

La reducida cuantia econémica de los subsidios al transporte publico (véase el grafico 2)
plantearia dudas sobre su importancia en la RFA de los paises de América Latina''. Sin embargo,
teniendo en cuenta lo que ocurre en muchas de las areas metropolitanas de los paises de mayor ingreso
per cdpita y mayor avance en la reforma ambiental (en el mismo grafico), pareceria que un sistema de
transporte publico capaz de ser una alternativa real al uso del vehiculo privado involucra costos que no
lo hacen sostenible en ausencia de apoyo estatales. A su vez, los subsidios al transporte suelen reflejar
los multiples objetivos y una variedad de trayectorias seguidos por las politicas de transporte. En
general, los subsidios se han originado como respuestas paliativas a alzas del precio del petrdleo, y
luego ha sido dificil removerlos. Cémo implementar sistemas de subsidios eficaces para atraer mas
usuarios, y que promuevan una gestion eficiente del servicio de transporte publico, son entonces
cuestiones no menores en la agenda de RFA en la region, especialmente pero no solamente para los
paises con subsidios mas bajos.

""" Para El Salvador se estimé el coeficiente equivalente al del grafico 2, a nivel nacional, en base a las ventas totales

del sector transporte terrestre de pasajeros (excluido por vias férreas). Los datos utilizados provienen del Censo
Economico de 2005, y son al 31 de diciembre de 2004, pero se emplearon datos de subsidio al transporte publico
transferidos en 2005. La significacion del subsidio respecto a los ingresos totales del sector (es decir, ventas +
subsidio) es del 5,6%. Segun la evolucion posterior de los subsidios, esa participacion podria haber aumentado pero
no se dispuso de estimativos de la recaudacion del sector.
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GRAFICO 2
PROPORCION DE LOS COSTOS TOTALES DEL TRANSPORTE PUBLICO
CUBIERTA POR RECAUDACION Y POR SUBSIDIOS,
LATINOAMERICA VS. EUROPA
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Fuente: CAF (2010:88).

En Chile, el gobierno subsidia de forma significativa el transporte colectivo metropolitano y
de mediana distancia. La ley 20.378, de 25 de setiembre de 2009, cre6 el Subsidio Nacional para el
Transporte Publico de Pasajeros, que busca mejorar las condiciones del servicio en todo el pais. La ley
prevé subsidios a la oferta y operacion de los servicios de transporte publico urbano, rural, y en zonas
aisladas del pais, subsidios a la demanda a través de tarifas reducidas o compensaciones del gasto en
transporte publico, a la infraestructura de transporte publico, y a la renovacion de la flota de vehiculos
que prestan estos servicios. La Ley dispone la creacion de un fondo permanente y otro transitorio para
el periodo 2009 a 2014. Ambos se destinan en partes iguales, por un lado a subsidiar el proyecto
Transantiago, y por otro a subsidiar varios programas implementados en las regiones. Solo en
transferencias a las regiones, el subsidio en 2011 alcanzo a cerca de 530 millones de dolares'”.

En Quito desde 2012 el gobierno otorga un subsidio a los transportistas de pasajeros por unidad y
tipo de recorridos (cantonales, interprovinciales), inicialmente como respuesta a la rebaja de 50% que se
otorgara a los pasajes de nifios y ancianos. Segiin El Comercio de Quito, los beneficiarios del subsidio son
unos 6.500 trans%)onistas, que reciben entre US$ 600 y US$ 800, para lo que el Estado debe asignar US$ 55
millones al afio'”. Adicionalmente, se ha creado un Plan de Renovacién Vehicular (Plan RENOVA), por el
que se subsidia la adquisicion de nuevos buses, a condicion de pasar a chatarra los que se reemplazan. En
tanto la primera medida podria encuadrarse como un subsidio paliativo de shocks de precios, la segunda
constituiria un valioso paso dentro de la agenda RFA.

En San Salvador también se encuentran subsidios al transporte colectivo establecidos como
partidas fijas por tipo de vehiculo, y originados en respuesta al alza del precio de los combustibles (a
su vez resultante del alza del petroleo), en 2006-2007"*. El “Decreto Legislativo No 487, del 23 de
noviembre de 2007, establecid un impuesto de 0.10 dolares por galon de diesel y gasolinas que

http://www.subtrans.cl/appsubsidios/pdf/boletinSubsidiosOK.pdf, consultado el 12 de septiembre de 2012.
http://www.elcomercio.com/quito/Subsidio-mejora-trato-personas-vulnerables 0 712728981.html, consultado el
12 de setiembre de 2012.

Esa justificacion originaria ha motivado el reclamo de eliminacién de los subsidios por parte de algunas
organizaciones de investigacion economica, ante el peso de los mismos en las cuentas del gobierno.
http://www.funde.org/?art=1010&title=Plantean%200opciones%20para%?20los%20subsidios&lang=es, consultdo el
12 de setiembre de 2012.
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recauda el Ministerio de Hacienda, y el Ministerio de Transporte asigna esos fondos, por unidad en
operacion, a una tasa fija en relacion de 2 a 1 entre buses y microbuses. El subsidio fue aprovechado
para extender la formalizacion, condicionandolo a una verificaciéon y normalizacion del estado de las
concesiones. En junio de 2008 fue necesario duplicar las partidas (a 800 y 400 ddlares por unidad,
respectivamente), dado el aumento de precios de los combustibles. Este ajuste se da en el marco de
una modificaciéon normativa que autoriza al Ministerio de Transporte a reclamar de Hacienda los
fondos necesarios para permitir que las tarifas permanezcan estables (Navajas y Artana 2008). El
sostenimiento fiscal del subsidio se fue volviendo dificil de mantener en un contexto de fuerte
crecimiento del precio del crudo, y fue eventualmente reducido: en abril de 2012 estaba en 500 y 250
délares por vehiculo, para buses y microbuses respectivamente'”.

En la ciudad de México, se instala en 2005 un sistema BRT (o bus rapid transit) subsidiado
por opcion del gobierno. El “Metrobtis” (denominacidn local del BRT) complementa a la extensa red
de metro de la ciudad. La politica de tarifas y subsidios (el ticket del Metrobus cuesta dos veces el del
Metro) pareceria haber contribuido a una imagen favorable al primero por sectores medios que
buscarian niveles minimos de confort para reducir el uso del vehiculo particular. La segmentacion por
precios ha diferenciado al Metrobtis del Metro, otorgadndole al primero una imagen de medio
“aceptable” para la clase media (Pardo, 2009). Esta experiencia pareceria sugerir la conveniencia de
sistemas publicos diferenciados, o con mas de una opcion de calidad-precio, como estrategia para
captar usuarios renuentes a reducir el uso de su automovil privado. Un estudio de tarifas 6ptimas en la
movilidad urbana (Parry y Timilsina, 2008) concluye que la tarifa 6ptima para la ciudad de México
seria del orden del 50% de los costos operativos reportados por las compaiiias, y afirma que ese era
aproximadamente el nivel de los subsidios a buses y trenes en esa fecha'’,

En Montevideo se registran desde fines de los afios ‘90s esfuerzos relativamente sistematicos
de incidir en los patrones de movilidad priorizando el transporte colectivo (CAF 2011). El plan de
ordenamiento territorial “Plan Montevideo” (de 1998) y el “Plan de Movilidad Urbana” (de 2010)
incluyen previsiones para la creacion de un Sistema de Transporte Metropolitano, coordinando los
esfuerzos de autoridades nacionales (Ministerio de Transporte y Obras Publicas) responsables del
transporte suburbano, y los gobiernos departamentales de Montevideo y los departamentos lindantes
(Canelones y San José).

En materia de subsidios, en 2007 se aprobd y reglamenté por decreto la Ley 18.180 que
autoriza al Poder Ejecutivo a “subsidiar el transporte colectivo de pasajeros urbano y suburbano con el
objetivo de reducir el precio de los boletos respectivos” (art. 1), y se establecié un monto global cuya
distribucion a distintos segmentos del sector fue delegada al Ministerio de Transporte y Obras
Publicas y el Ministerio de Economia y Finanzas, y cuya administraciéon (en la forma de un
fideicomiso) fue asignada a la Corporacion Nacional para el Desarrollo. Desde entonces, con
referencias a la incidencia del transporte en el gasto de las familias de menores recursos, y a la lucha
contra la inflacion, el subsidio ha sido renovado al menos en 2009 y en 2011, con la finalidad de
contener alzas del precio del boleto de transporte, especialmente ante movimientos en el precio del
gasoil diesel'’. En febrero de 2011 la autorizacion para transferir del gobierno al fideicomiso fue de

15 http://www.elsalvador.com/mwedh/nota/nota_completa.asp?idCat=6364&idArt=3853102 y http://elmundo.com
sv/evaluan-destinar-subsidio-de-buseros-a-las-pandiallas, consultados el 15 de septiembre de 2012.

Pardo (2009, 24) argumenta que los subsidios a los BRTs no son necesarios y que esos sistemas en realidad distraen
recursos que podrian aplicarse, por ejemplo, el transporte por tren que es inviable sin esos apoyos; pero el articulo
no proporciona evidencia en apoyo a esa afirmacion.

El sitio web de la Corporacion Nacional para el Desarrollo afirma que “Con fecha 30 de enero de 2009, se amplia el
convenio de administracion de fondos, transfiriendo a CND una partida por $ 55.000.000 y otra por $ 250.000.000
a los efectos de continuar abonando el Subsidio por todo el ejercicio 2009” (http://www.cnd.org.uy/index.php/
administracion-de-fondos/subsidio-y-fideicomiso-del-boleto, consultado el 15 de octubre de 2012. No se pudo
localizar aun informacion de 2010.

23



CEPAL - Colecciéon Documentos de Proyecto Servicios publicos y reforma fiscal...

167,2 millones de pesos (aproximadamente 8,5 millones de US$; decreto 61/011), y en noviembre se
extendio en 400 millones adicionales (20 millones de USS; decreto 325/01 1)18.

A su vez, el gobierno del departamento de Montevideo (en el que se concentra la mayor
parte del area metropolitana) ha venido subsidiando el costo del boleto urbano al menos desde
1990. En su “Plan de Movilidad Urbana” (IMM 2010) estima los subsidios recibidos por los
operadores en 2008 en el entorno de 29% de los ingresos del sistema de transporte urbano; el
subsidio gestionado por la CND como fideicomiso constituia el 17% de esos ingresos, y el resto
lo aportaban el gobierno central (7%) y la propia Intendencia Municipal (5%). Si bien el Plan de
Movilidad tiene objetivos explicitos de cardcter ambiental, y establece una preferencia por el
transporte publico y la movilidad activa, los subsidios al sistema de transporte publico no se
presentan vinculados a esas metas. En Uruguay como en los otros paises estudiados habria
espacio para modificar el eje del debate sobre subsidios al transporte publico, enfocandolo en la
significacién de las metas ambientales y la posibilidad de reciclar recursos a un subsidio que
presionara mas a la baja al uso de vehiculos privados.

Particularmente relevante para los propositos de este trabajo es el hecho que los
gobiernos también suelan mantener subsidios a todos o alguno de los principales combustibles
para transporte. En los paises exportadores de petroleo los subsidios suelen ser generalizados, con
el propdsito de abaratar la canasta de consumo y de alguna forma distribuir la “renta” petrolera, o
con la intencion de beneficiar a sectores o industrias que hacen un uso intensivo de los
combustibles mencionados (el propio transporte publico es con frecuencia un beneficiario
principal de esos subsidios). En todos los paises ha sido extendida la practica de mantener el
precio del combustible diesel, mediante regulaciones y/o impuestos, por debajo del de las naftas,
estando o no por debajo de sus costos de oportunidad.

El grafico 3 muestra los precios finales (con impuestos incluidos) de las naftas y el
combustible diesel para los paises analizados, en 2011.

El grafico 3 confirma que, salvo en México, el diesel es en promedio anual mas barato
que las naftas, en todos los paises de los que se dispone de datos consistentes. En México el
precio es aproximadamente el de la nafta “regular”, pero esta es enormemente subsidiada (en
términos de costo de oportunidad), por lo que cabe deducir que el diesel también lo es. La
aparente paradoja de los precios maximos de ciertas naftas observados en un exportador de crudo
como Ecuador resulta del hecho que ese pais adquiere parte de los derivados en el exterior por
limitaciones en su capacidad de refinacidon. Los precios son aparentemente similares en Chile y
Uruguay excepto por una mayor carga de impuestos en el segundo.

El cuadro 3 sintetiza los mecanismos y criterios de incidencia sobre los precios de los
derivados del petréleo en los paises del grupo, que resultan en precios como los de la Figura
anterior. Seguidamente se comentan aspectos salientes de esas politicas en cada pais.

En Ecuador, de acuerdo a la Ley de Hidrocarburos, el Presidente de la Republica tiene la
potestad de determinar el precio de venta al consumidor de los combustibles (MCPEC 2010). Entre el
2000 y 2005, con precios internacionales relativamente estables o levemente decrecientes, los gobiernos
realizaron ajustes aproximadamente anuales de los precios para reflejar condiciones y tendencias de
mercado, pero la inestabilidad de los precios internacionales del crudo hicieron mella en el presupuesto
de Petroecuador'’. Desde 2005 los precios de los combustibles estan congelados, configurandose una
significativa transferencia de recursos hacia los consumidores de combustibles: en 2008, el subsidio a los

Adicionalmente, en 2011 se aprobo la creacion de un fondo, con aportes de las empresas, para reestructurar las
deudas del transporte suburbano y financiar inversiones necesarias para mejora del servicio (ley 18.878).

El subsidio a los derivados de petrdleo entonces no tenia registros directos y se estimaba como la diferencia entre
los gastos de importacion de derivados de Petroecuador y los precios de venta internos.
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combustibles representd 3,7% del Producto Interno Bruto (PBI) nominal mientras que el gasto del
Gobierno Central en Salud y Educacion alcanzé 0,8% del PBI nominal (MCPEC 2010, 10)™.

GRAFICO 3
COMPOSICION DE LOS PRECIOS FINALES DE
NAFTAS Y DIESEL
(En dolares corrientes/litro, 2011)
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Fuente: Elaboracion propia en base a CEPAL, Division de Recursos Naturales y Energia, base de datos deprecio
de los combustibles.

) CUADRO 3
POLITICA DE PRECIOS APLICADOS A LOS COMBUSTIBLES
EN AMERICA LATINA

. X Alineacién de
B Gasolina Gasolina . .
Paises Componentes . . Diesel GLP precio sobre la
Corriente Premium

base de
. PIP Precio Paridad
Chile o,
MCB SL SL SL SL de Importacién
Importador
PVP (PPI)
PIP R
Ecuador Mercado de
Exportador mcB R t R R Referencia
P PVP L
El Salvador PIP t t t t Mercado de
Importador Referencia
México I\:ICPB R R R R Mercado de
Exportador Referencia
PVP
Uruguay PIP R R R R Mercado de
MCB .
Importador Referencia
PVP

Fuente: Altomonte (2008).

Nota: PIP: Precio interno en planta o precio ex refineria, MCB: Margen comercial bruto, PVP: Precio de venta al
publico, Regulado (R): Implica la imposicion de un precio maximo, Semi Libre (SL): Implica la posibilidad de que las
distribuidoras puedan comprar sus productos en el exterior, Libre (L): Implica la determinacién libre de margenes y
precios por parte de los agentes, PPI: Precio Paridad de Importacion, Precio de referencia: Precio promedio de un
producto en un mercado de referencia (Costa del Golfo EE.UU).

2 Ta misma publicacién contiene detallada informacién sobre el marco legal que regula la fijacion de precios de

combustibles en el Ecuador.
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En México el subsidio a los combustibles en afios recientes ha tomado la forma de un
“impuesto negativo” (el impuesto especial a las gasolinas y diesel, [EPS), al haberse registrado precios
internacionales del petroleo superiores a un umbral de US$ 45 el barril, a partir del cual el IEPS se
transforma en un mecanismo de subsidio (Scott Andretta, 2011). En 2008 el subsidio alcanzd su
maximo, debido al alza de los precios del petrdleo, y represento el 1.84% del PBI, combinando una
carga insostenible sobre el fisco con la profundizacion del incentivo perverso al consumo de derivados
del petréleo”’. Al igual que Ecuador, para México la eliminacion del subsidio a los combustibles
derivados del petrdleo configura el primer objetivo de una RFA cuya compleja economia politica se
examina posteriormente.

Chile, EI Salvador, y Uruguay son importadores de petroleo y/o sus derivados, por lo que subsidiar
los combustibles generalizada y permanentemente es una politica que esta fuera del alcance de sus arcas
publicas. Sin embargo, en esos paises también se mantiene el precio del combustible diesel por debajo del
de las naftas, en ocasiones con independencia de su costo de oportunidad. Ese precio preferencial se habria
originado en la intencion de favorecer a sectores productivos (el agro, el transporte o la generacion de
electricidad) que tienen alta dependencia del combustible diesel, pero una vez aceptada la venta de
automoviles con esa tecnologia, se habria consolidado una influyente coalicidn resistente a la convergencia
de precios. El resultado es fiscalmente gravoso, porque la diferencia ha sido preservada en ocasiones
mediante subsidios, y ambientalmente inconveniente porque el diesel es mas contaminante que las naftas.
En los ultimos tiempos, paises como Uruguay han ido reduciendo gradualmente la brecha de precios. El
cuadro 4 muestra que en al menos cuatro de los cinco paises todavia existen distancias que parecen poco
justificadas. El grafico 4 expone impulsos exitosos y fallidos hacia la eliminacion de la preferencia.

En Ecuador, donde el gobierno subsidia a todos los combustibles derivados del petrdleo, el
subsidio a los dos tipos de combustible diesel (automotriz e industrial) es proporcionalmente entre tres
y una vez y media mayor que el subsidio a las naftas de alto octanajezz. En México, donde también se
subsidia a todos los derivados del petréleo, existe una muy modesta o nula preferencia impositiva a
favor del diesel. Uruguay constituye un caso extremo de sustitucion de tecnologia del parque
automotriz (hacia el diesel). El grafico 4 permite apreciar la evolucion desde 1990 y el esfuerzo por
eliminar la brecha naftas-diesel. El parque automotriz aun incluye cerca de 40% de automoviles
movidos a combustible diesel, a pesar incluso del diferencial de impuestos en la adquisicion. En Chile
se observan procesos paralelos, aunque la presencia diesel en el parque automotriz es mas limitada.

La agenda RFA respecto al transporte no puede pasar por alto los incentivos a la tenencia y
uso de automoviles particulares, ya sean deliberados, fruto de la inercia o de inadecuado analisis en la
formulacién de politicas. El automévil es un bien que ha adquirido un valor simbolico que trasciende
el valor de los servicios que presta, y es objeto preferencial en el consumo conspicuo (Frank 2007,
Schor 2000), por lo que incidir sobre los patrones de su tenencia y uso no es una tarea sencilla.

2 Scott Andreta (2011) observa: “En 2010 México anuncié ademas su intencion de eliminar los subsidios a los

combustibles fosiles ante el G20: ‘Assuming that current policies remain unchanged, and given the futures curves
of international oil prices observed in May 2010, subsidies to gasoline and diesel are expected to disappear by the
end of 2010, and the gap of LP gas prices is expected to close in 2012.” Anexo 2, Report to Leaders on the G20
Commitment to Rationalize and Phase Out Inefficient Fossil Fuel Subsidies.

Como se ha visto, la meta se incumplioé por un amplio margen el mismo afio de su anuncio, con un subsidio a las
gasolinas acumulado de 77 mmp. El precio de la gasolina Magna aumentd en 0.12% (11 centavos) en enero del
2010, pero tras los titulares de ‘Gasolinazo!’, la tasa se redujo a 0.085% en febrero y lejos de corregirse a la luz del
aumento en los costos internacionales, se ha reducido en forma constante desde entonces. Asi, la brecha de precios
y el subsidio correspondiente que estaba en curso de cerrarse en 2009, se volvié a abrir en 2010 y 2011.”

La cuantia proporcional del subsidio se puede estimar en base a datos provistos en MCPEC 2011: “El costo por
galon importado de USD 3.036, mientras que el precio de venta al publico del galon de diesel automotriz es de
USD 1.02 y el precio al consumidor industrial es de USD 0.918 por galén” (p. 20). “El costo por galon importado
de nafta de alto octano fue de USD 2.537, valor superior al precio de venta al ptblico para el sector automotor, que
es USD 2.0 por galén para la gasolina stper y USD 1.45 para la gasolina extra.” (p. 24). Estos valores arrojan un
subsidio del 66.4% sobre el precio de importacion para el diesel automotriz, 69.8% para el diesel industrial, del
21.2% para la nafta Super y del 42.8% para la Extra.
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CUADRO 4

PRECIOS AL CONSUMIDOR DE NAFTAS Y DIESEL (ANO 2010),
EN DOLARES CORRIENTES POR LITRO

Pais Precio Gasoil Precio Nafta Precio.Nafta/Precio.Gasoil
Ecuador 0,28 0,53 1,89
Brasil 1,14 1,58 1,39
Chile 1,02 1,38 1,35
Paraguay 1,01 1,28 1,27
Bélgica 1,62 1,87 1,15
Francia 1,72 1,98 1,15
Alemania 1,68 1,9 1,13
México 0,72 0,81 1,13
Italia 1,69 1,87 1,11
Uruguay 1,44 1,49 1,03
El Salvador 0,89 0,92 1,03
Reino Unido 1,98 1,92 0,97
Argentina 1,05 0,96 0,91
Estados Unidos 0,84 0,76 0,90

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de Sociedad Alemana de Cooperacion Internacional (GIZ), tomados de base
de datos Banco Mundial.

GRAFICO 4

EVOLUCION DEL PRECIO AL CONSUMIDOR (CON IMPUESTOS)
DE COMBUSTIBLES DERIVADOS DEL PETROLEO
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Fuente: Elaboracion propia con base a CEPAL, Division de Recursos Naturales y Energia, base de datos de precio de

los combustibles.
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Por ser frecuentemente de origen importado, y por su relativamente alto valor unitario, ha sido
de todos modos objeto de gravamenes importantes. Sin embargo, esas politicas han estado guiadas
mayormente por consideraciones recaudatorias mas que por la aspiracion de incidir en la asignacion
de recursos con perspectiva ambiental. La agenda RFA sostiene la conveniencia de revisar, ajustar, o
introducir impuestos que gravan la adquisicion de vehiculos particulares, y aquellos que tengan
efectos sobre el costo de su utilizacion.

El cuadro 5 presenta los impuestos que gravan la adquisicion de un vehiculo nuevo en los
paises que abarca este informe.

) CUADRO S )
IMPOSICION A LA ADQUISICION DE AUTOMOVILES
(En dolares)
Derechos de
Pais Importacion IVA Otros impuestos Observaciones
Chile 6 20,14 -

Derecho de Importacion
= Impuesto Ad Valorem
Ecuador 35,5 16,26 ICE + FODINFA *

Derechos de
Importacion= Impuesto

General de
r b

Paises con TLC 0,01 16 Importacién+Derecho
México Resto del Mundo 40,01 22,4 ISAN Tributario Aduanero

Cupo Zona MERCOSUR 0 22

Extra Cupo Zona

MERCOSUR 16 25,52
Uruguay Extra Zona 23 27,06 IMESI

Fuente: Elaboracién propia en base a datos recolectados de fuentes varias.
*Fondo de Desarrollo para la Infancia.
® Los mas relevantes para este sector son el NAFTA (Canadé y Estados Unidos) y el de la Union Europea.

El cuadro 6 complementa la perspectiva sobre los desincentivos a la tenencia presentando los
principales costos fijos anuales asociados a la posesion de un vehiculo particular en condiciones de
circular (otras precisiones sobre la elaboracion de el cuadro se presentan en las notas al pie de pagina).

28



CEPAL - Colecciéon Documentos de Proyecto Servicios publicos y reforma fiscal...

CUADRO 6
IMPOSICION AL USO DE AUTOMOVILES

(En délares)

Pais P_e Tmiso (,ie . Otros S_eguro_s Estacionamientos Peajes Imppesto
circulacion impuestos obligatorios ambiental

Chile 183,6°° 16,9 Si Si
Ecuador 20°¢ 217¢ 455
México ¢ No
Uruguay 5183° 131,8 Si

Fuente: Elaboracion propia en base a revision de datos de fuente diversa.

# Criterio: se utiliza para el calculo los tres automoviles mas vendidos entre 2010 y 2011

® El Permiso de Circulacion es el impuesto que deben pagar anualmente todos los duefios de vehiculos motorizados. Su
monto varia cada afio pues segln la ley de rentas municipales el valor se establece en relacion con el valor del precio
del vehiculo. Es por ello que cada afio el Servicio de Impuestos Internos (SII) hace una tasacion oficial de los
automoviles, que es la base para determinar el valor de cada permiso.

“El calculo del Impuesto al Rodaje se calcula en funcion del avalto vehicular, que es fijado por el Servicio de Rentas Internas
4 Impuesto a la Propiedad de Vehiculos Terrestres (Anual). A este valor fijo se le debe agregar una fraccion sobre el excedente.

¢ A partir del 1 de Enero de 2012 se deroga el ISTUV (Impuesto sobre la Tenencia o Uso de Vehiculos). Fuente:
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/abro/listuv.htm.

Respecto a impuestos y tasas sobre el uso del automovil particular, los mecanismos habituales
en la regidén son impuestos generales a los combustibles usados por automdviles privados, tasas de
transito, peajes, costos de estacionamiento y tasas de congestionamiento en zonas de alta concurrencia.
En los paises analizados no existe aun imposicion basada en un calculo de las emisiones efectivamente
realizadas. Los sustitutos que se han ensayado mas alla de los impuestos a los combustibles presentan
sesgos que no contribuyen a la asignacién mas eficiente de recursos. En particular, los impuestos que
co-varian positivamente con la cilindrada de los motores no distinguen entre vehiculos similares en los
parametros impositivos que pueden diferir en la eficiencia ambiental de sus motores. Por esa razon,
varios paises europeos optaron por impuestos que se basan en el calculo de emisiones efectivas de
cada motor.

En Ecuador, la “Ley de Fomento Ambiental y Optimizacion de los Ingresos del Estado” de
noviembre de 2011, vigente desde 2012, establecio el “impuesto ambiental a la contaminacion
vehicular” (IACV). Dicho impuesto opera como uno adicional de la matriculacion y establece
alicuotas crecientes con la cilindrada, aumentadas por un factor de ajuste en base a la antigiiedad del
vehiculo. Aunque los impuestos a pagar serian proporcionales a factores que inciden en las emisiones
promedio de un automdvil especifico, el disefio del impuesto no varia con el uso mas o menos
intensivo del vehiculo, por lo que se trata mas bien de un impuesto que incide en la decision de
adquisicidén y no en cuanto utilizar el automovil privado.

Cuando se busca evitar la multiplicacion de alicuotas y mantener la simpleza de regimenes
impositivos, los impuestos sobre combustibles aparecen como el mecanismo para incidir en la utilizacion
del automdvil particular (por contraste, el Vehicle Excise Duty en el Reino Unido habia sido especificado
en 2009 en base a trece franjas de emisiones de CO,, y su valor variaba en un rango de cero a £400; Green
Fiscal Commission 2009). Sin embargo, no se puede asumir que en su disefio actual en los paises de la
region los impuestos a los combustibles estén claramente guiados por metas ambientales.

A su vez, la regulacion de la circulacion mediante peajes, y costos de estacionamiento en
zonas centrales de las ciudades, se encuentra sub-desarrollada y mas vinculada al financiamiento de
infraestructuras que a inducir un uso mas eficiente del transporte particular. Debe decirse que un factor
clave para moderar la utilizacion del transporte privado es el confort y velocidad de traslados que
ofrezca el transporte publico, por lo que el uso del automévil privado se puede tornar muy ineldstico a
precios e impuestos especificos si la alternativa es visualizada como excesivamente “costosa” en
confort o tiempos por los ciudadanos que deben desplazarse.
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2. Efectos redistributivos

La reestructura de la fiscalidad vinculada a la movilidad de las personas conlleva medidas que
de por si tienden a favorecer a sectores de menores recursos, junto a otras que por sus caracteristicas
podrian afectar negativamente su bienestar. Entre las primeras podria mencionarse la jerarquizacion y
reforzamiento de los sistemas de transporte publico, especialmente si contienen subsidios que
permitan extender la red de rutas y mantener o reducir los precios. Pero la RFA no seria
incuestionablemente progresiva en sus efectos si los segmentos de menores ingresos tuvieran acceso
relativamente amplio a vehiculos privados y dificultades para sustituir su uso con una oferta adecuado
de transporte publico, como ocurre en México™.

Los cuadros 7 y 8 permiten apreciar la significacion de las consideraciones distributivas en la
agenda RFA. En la primera se aprecia la importante participacion del gasto de transporte publico en los
presupuestos de las familias de los tres primeros quintiles de ingresos. Esa participacion comienza a
descender para el cuarto quintil y se reduce atin mas en el quinto, en algunos paises llegando en este a
menos de la mitad de la incidencia porcentual en el primero. Por lo argumentado antes, una RFA integral
no deberia incrementar sino en todo caso reducir el precio del transporte publico mediante el reciclaje de
ingresos y subsidios, lo cual deberia beneficiar a los sectores de menores recursos. En otras palabras,
cabria esperar un efecto redistributivo progresivo de una mejor financiacion, gestion, y funcionamiento
del transporte publico. Esta expectativa podria verse atenuada si la reestructuracion del servicio publico
fuera tan exitosa que sectores medio-altos y altos comenzaran a hacer un uso mas intensivo de esas
facilidades (lo cual seria ambientalmente deseable), pero en todo caso parece dificil que las dimensiones
de esa sustitucion hicieran desaparecer el sesgo progresivo de esas medidas de RFA.

CUADRO 7
GASTO EN TRANSPORTE PUBLICO POR QUINTILES DE INGRESOS
(En porcentaje de gasto de consumo total)

e S e Qe Qe
Chile 5,1 7,3 7,6 7,3 5,8 33
Ecuador 8,6 10,9 9,7 8,9 7,8 5,6
El Salvador 3.1 2,9 39 4,1 4,1 2,0
México 4,8 6,3 6,7 7,1 5,8 2,8
Uruguay 2,7 3,0 3,0 3.2 33 1,9

Fuente: Elaboracion propia en base a datos obtenidos de VI Encuesta de Presupuestos Familiares 2006-2007, Chile;
Marchionni y Guzmann (2010), Ecuador; Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares 2005-2006, El
Salvador; Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares 2010, México; Encuesta Nacional de Gastos e
Ingresos de los Hogares 2005-2006, Uruguay.

Un patréon inverso se verifica respecto al gasto en combustibles, que refleja el uso de
vehiculos privados. Este claramente aumenta su participacion en los presupuestos familiares con el
nivel de ingresos, resultando de una mayor disponibilidad y mayor uso de vehiculos particulares en los
hogares al aumentar el nivel de ingresos. Es claro que desde un dngulo distributivo la imposicion a los
combustibles como mecanismo para desincentivar su consumo es una medida de efecto progresivo
(grava proporcionalmente mas a los estratos mas altos de ingreso), y las estadisticas cuestionan

2 “En el Reino Unido, el decil mas pobre gasta el 5,6% del ingreso neto del hogar en combustible para el transporte,

tres veces mas que el decil mas rico y mas del doble que el promedio.” (Barde 2005, p. 119)
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seriamente la tesis que los subsidios vigentes a los combustibles en paises como Ecuador o México
. . .24
beneficien a las clases medias y bajas™.

En Ecuador se ha estimado que 85% de la gasolina subsidiada beneficia exclusivamente al
quintil mas rico de la poblacion (estudios del SIISE-STFS y del Banco Mundial-BID citados en
MCPEC, 2010). Asimismo, la encuesta de Condiciones de Vida (2006) y la Encuesta de Ingresos y
Gastos (2003) del INEC muestran que el quintil mas rico concentra 54,9% del consumo total de
combustibles, mientras que el quintil mas pobre representa s6lo 3% del mismo®. El informe citado
sefiala que mas que cumplir una finalidad social redistributiva, los subsidios al combustible “son un
incentivo para generar consumo suntuario (calentamiento de piscinas por ejemplo) y no permiten el
desarrollo de fuentes alternativas de energia, como paneles solares para calentar agua” (MCPEC 2010,
p. 10). Argumentos similares respecto de la distribucion regresiva del subsidio a los combustibles se
han planteado también para México (Scott Andretta 2011).

CUADRO 8
GASTO EN COMBUSTIBLE POR QUINTILES
(En porcentaje de gasto de consumo total)

pais Total qin ol qudl el it
Chile 3.2 0,9 1,8 2,3 32 42
El Salvador 2,6 0,3 0,7 0,9 2,3 4,4
México 5,7 2,6 32 44 6,0 7,2
Uruguay 33 1,5 2,5 2,7 3,0 43

Fuente: Elaboracion propia en base a datos obtenidos de VI Encuesta de Presupuestos Familiares 2006-2007, Chile;
Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares 2005-2006, El Salvador; Encuesta Nacional de Ingresos y
Gastos de los Hogares 2010, México; Encuesta Nacional de Gastos e Ingresos de los Hogares 2005-2006, Uruguay.

La incidencia total del gasto en combustibles también importa porque da una idea de la
significacion que tienen los subsidios (y precios parcial o totalmente administrados) en el consumo de
todo el segmento residencial/familiar, y de las resistencias que se plantearan ante la eliminacion. Las
estadisticas disponibles dan cuenta de que entre los importadores de petroleo (Chile, El Salvador y
Uruguay) los combustibles representan en el entorno de 3% del consumo total de los hogares. En
cambio, en Ecuador representan algo menos del 2% mientras México lidera en la incidencia de los
combustibles en el gasto total (representando cerca de 6%). Sin dudas, el acceso al automévil
particular, y su uso favorecido por precios artificialmente bajos de los combustibles, asi como las
limitaciones del sistema de transporte publico, estdn detrds de esta ultima cifra, que expresa la
compleja agenda de reformas de ese pais.

2 “La idea que los impuestos a la gasolina son regresivos estd muy difundida. Esto es comin en la prensa popular

pero también tiene respaldo académico: Santos y Catchesides [2005], Walls y Hanson [1999] y Poterba [1991]
tienen resultados que apoyan el argumento, sin embargo, estos estudios se llevaron a cabo en el Reino Unido o
Estados Unidos que tienen condiciones muy diferentes a las de un pais promedio en el mundo. Estados Unidos es
un pais con ingresos muy altos, donde hasta las personas mas pobres tienen autos. De hecho, son las personas con
escasos recursos las que tienden a tener los autos mas viejos, que son los mas ineficientes en energia, y son las que
tienen que manejar distancias mas largas para ir al trabajo, ya que el pais tiene muy poco transporte publico. Sin
embargo, existen numerosos estudios que llegan a otros resultados en varios paises, incluyendo a Estados Unidos
(Sterner and Lozada 2010, 159).

En base a datos de una encuesta ad hoc, SAPRI-Ecuador estimaba para el afio 2000 una incidencia del gasto en
gasolina monotonicamente creciente, entre 0.14% y 6.48% segun los tramos de ingresos (no quintiles) extremos.

25
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Efectos sobre los sectores productivos

En cuanto a las RFAs en el transporte publico, sus potenciales efectos sobre la competitividad
de sectores productivos mas alla del propio sector de transporte de pasajeros se observarian en los
sectores altamente dependientes de los derivados del petroleo, en tanto la reforma de las politicas de
precios de los mismos alcanzaran a los usos agropecuarios, industriales y en otros servicios, mediante
la deseable unicidad de tarifas alineadas a los costos de oportunidad.

Las reformas que introduzcan incentivos a favor de objetivos ambientales no afectan a todos
los sectores productivos de la misma manera, y algunos pueden incluso verse favorecidos. La
fabricacion de cemento, produccion de metales ferrosos (siderurgia), la produccién de metales no
ferrosos, la produccion de pulpa y celulosa, la industria quimica, petroquimica y las refinerias, asi
como la mineria, son consideradas actividades econdmicas intensivas en energia, razén por la cual se
monitorea su evolucion y consumo como indicador de los avances en estrategias de eficiencia
energética (Horta et al. 2010). Pero esa clasificacion de industrias representa solo un aspecto de los
patrones sectoriales relevantes, ya que no toma en cuenta qué fuentes de energia primarias y
secundarias abastecen a cada sector, o cuan relevantes para la produccién son aquellos insumos
energéticos (combustibles derivados del petroleo) que toca la RFA en la movilidad de personas.

En México, por ejemplo, el Transporte es en si mismo el sector que absorbe la mayor porcion de
la energia consumida en el pais (48%), y las gasolinas y el combustible diesel atienden mas del 90% de
esa demanda (en una relacion de mas de 2:1, entre las primeras y el segundo)*®. En el balance nacional,
la Industria es el segundo gran consumidor, con el 29% del consumo total; el consumo “Residencial,
Comercial y Publico” es el 20% del total, y el del agro solamente un 3%. Pero esta distribucion sectorial
esconde aspectos del uso energético muy relevantes para la agenda RFA. En el Agro, el 70% de la
energia utilizada proviene del diesel, y la segunda gran fuente es la eléctrica (25%), mientras en la
Industria las dos fuentes mas importantes, en proporciones similares, son el gas seco y la electricidad, y
en el sector Residencial, Comercial y Pablico son el gas licuado y la electricidad.

Este panorama sugiere que el Transporte y el Agro verian afectados sus desempefios
financieros si, por ejemplo, se aplicaran principios generales de RFA con respecto al costo del diesel.
A la vez, la evidencia disponible revela la interdependencia entre los servicios publicos analizados en
este estudio: en los sectores en los que el consumo directo de derivados del petrdleo es menos
importante que el consumo eléctrico (por ejemplo, en la provision de agua), la cuestion ambiental
mantiene de todos modos relevancia en la medida que los consumos energéticos repercutan sobre un
sistema de generacion de electricidad altamente dependiente de los combustibles fosiles.

Es claro que las estructuras sectoriales, y por lo tanto su grado de dependencia respecto a
fuentes especificas, varian entre los paises, y esas variaciones no estin mecanicamente relacionadas a
su nivel de desarrollo relativo u otro factor tnico. En Chile, por ejemplo, el Transporte demanda el
31% del consumo final, con el diesel aportando el 58% y los otros derivados del petroleo el 41%*". El
sector Industrial y Minero consume el 39% de la energia final producida, atendiendo sus necesidades
con derivados del petroleo (36%), electricidad (30%) y biomasa (17%). La Mineria absorbe
aproximadamente 40% de la energia consumida por el sector Industrial y Minero, y se abastece
aproximadamente en 40% de derivados del petroleo y una proporcion similar de electricidad. El sector
Residencial, Comercial y Publico representa el 26% del consumo final de energia. También en éste
pais de agricultura intensiva, el consumo del Agro se mantiene por debajo del 5%. En base a estas
realidades, la reestructuracion de la imposicion sobre los combustibles derivados del petrdleo debera
tomar en cuenta, ademas de los efectos sobre el Transporte y la Industria, los efectos nada menores
sobre la Mineria.

% Todos los datos en este parrafo de SENER (2012) Balance Nacional de Energia 2011, México.
7 Todos los datos en este parrafo provienen del Ministerio de Energia (2011) Balance Nacional de Energia 2010,
Santiago de Chile.
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En Uruguay se da la particularidad que, en el ultimo balance nacional de energia
(correspondiente al afio 2011), la Industria (34%) supera al Transporte (30%) como principal
demandante de energia. La expansion acelerada de la industria de papel y celulosa, y su modelo de
produccion y parcial de auto-abastecimiento energético, son los que explican que la principal fuente
de la Industria sea precisamente los residuos de biomasa (51% en 2011), en tanto la electricidad tiene
una participacion del 17%, la lefia el 15% y el fuel oil participa con el 9%. El sector Comercial,
Servicios y el Residencial consumen en conjunto 30% del total. En cuanto al Transporte, las fuentes
absolutamente predominantes son las naftas (41%) y el combustible diesel (57%). Asi, el pais
enfrentaria desafios en la Industria y el Transporte, de adoptar medidas fiscales que eleven el precio
final del diesel.

En Ecuador cabe mencionar la situacion de la pesca artesanal (i.e., en embarcaciones y con
equipos que limitan la explotacion en gran escala) que recibe una gasolina de menor octanaje a precios
subsidiados y que seria impactada directamente por una politica de precios de eficiencia (MCPEC 2010).

Por otra parte, puede ser inevitable que ciertas actividades econdmicas experimenten
variaciones en sus costos y rentabilidad, precisamente porque el fin de la RFA sea incidir para que
realicen inversiones de reconversion hacia tecnologias mas limpias. Un ejemplo seria la eventual
introduccién de impuestos a las emisiones de GEI en la generacion de energia eléctrica, que podria
repercutir sobre los costos de la electricidad para otros sectores hasta tanto se concreten innovaciones
e inversiones que lo eviten, sustituyendo combustibles fosiles. En esos casos, deberan disefiarse
paquetes de reformas que junto a impuestos “correctores” incluyan mecanismos facilitadores (créditos,
beneficios fiscales, plazos) para la reconversion tecnolodgica.

B. Electricidad

La energia eléctrica ocupa un importante lugar entre las formas consumidas por los sectores
productivos y los hogares, y en tltima instancia en la produccion y la calidad de vida de la poblacion.
El gréfico 5 muestra la participacion de la energia eléctrica en el consumo final de energia, a nivel
global de cada economia y para los sectores Residencial (en México es Residencial, Comercial y
Publico) e Industrial (para Chile se agrupan Industria y Mineria).

GRAFICO 5
ELECTRICIDAD EN CONSUMO FINAL DE ENERGIA
EN SECTORES SELECCIONADOS, 2011
(En porcentaje)

Uruguay
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Fuente: INE, Chile ("energiaelectrica generacion diciembre2011.xIs", en http://www.ine.cl/canales/chile estadistico/
estadisticas_economicas/energia/series_estadisticas/series_estadisticas.php; SENER, Chile: 2012 Balance Nacional de
Energia; elaborado en base a Fig 17 y 18, p. 41-42; DNE-MIEM, Uruguay: 2012 Balance Energético Nacional, Graf
1.6; cifras citadas en pp. 16, 21 Datos comparables para Ecuador y El salvador no disponibles y pendientes.
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El grafico pone de manifiesto algunas de las diferencias importantes en la estructura de las
matrices energéticas de la region. La energia eléctrica representa una porcion mayor del
abastecimiento energético al uso final en Uruguay que en Chile o México, y es especialmente
relevante para el abastecimiento residencial donde cubre mas del 40% del consumo final. A su vez, es
casi un tercio del consumo industrial y minero en Chile, y casi dos quintos del industrial en México,
pero representa menos del 20% de la energia empleada por la industria en Uruguay. Cuando se las
enmarca en estrategias econdémicas ambientales, las politicas de tarifas e impuestos en torno a la
provision de electricidad deberan tomar en cuenta las diferentes matrices energéticas y las
repercusiones de las politicas esperables en esos contextos. Por ejemplo, un eventual ajuste al alza de
la carga impositiva sobre la provision de energia eléctrica en Uruguay deberia tomar nota de la gran
incidencia de la fuente en el abastecimiento a las familias. A su vez, cambios en el patrén de consumo
energético de los hogares (por ejemplo, por el ingreso al mercado de formas de energia sustitutivas
para el uso familiar), tendrian repercusiones mas extendidas en el contexto mencionado que en
situaciones como la de Chile, en que la electricidad tiene una participacion significativamente menor
en el consumo residencial de energia.

El caracter de “energia secundaria” (producida en base a otros bienes energéticos) determina
que, mas alla de que apliquen principios generales de eficiencia y ahorro, no sea obvia la conveniencia
de aumentar o reducir su utilizacién, respecto a las alternativas disponibles. Asi, la energia de base
hidraulica puede contribuir a reducir la huella ambiental total de un pais, pero si el pais es pobre en
recursos hidricos u otras energias primarias limpias, la energia eléctrica de por si no necesariamente sera
ambientalmente superior que sus alternativas de uso final. En el mediano plazo, una mayor utilizacion de
energia limpia depende de innovaciones tecnoldgicas. Algunas voces influyentes argumentan que los
incentivos no estan en general alineados para promover esas innovaciones (Stern 2006).

El grafico 6 presenta la participacion de la generacion hidrdulica respecto al total de energia
eléctrica generada en 2010, para los cinco paises, exponiendo desde otro angulo la variedad de
matrices energéticas, y por lo tanto de realidades complejas que enfrenta la RFA.

GRAFICO 6
GENERACION HIDROELECTRICA RESPECTO A TOTAL
DE ELECTRICIDAD GENERADA, 2010
(En porcentaje)
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Fuente: Chile: INE "energiaelectrica_generacion_diciembre2011.xIs", http://www.ine.cl/canales/chile_estadistico/esta-
disticas_economicas/energia/series_estadisticas/series_estadisticas.php; Ecuador: CONELEC2010 “Estadisticas del
sector eléctrico ecuatoriano 20107, elaborado en base a Tabla 1-3; El Salvador: CEPAL 2011 “Centroamérica:
Estadisticas del Sector Eléctrico”, elaborado en base a Cuadro 3; México: SENER 2012 “Balance Nacional de
Energia”; elaborado en base a Fig 17 y 18, p. 41-42; Uruguay: DNE-MIEM 2012 “Balance Energético Nacional”, Graf
1.6; cifras citadas en pp. 16, 21.
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Poder cubrir una parte muy importante de la demanda energética desde la fuente hidrica es
una ventaja para Uruguay en términos de controlar el tamafio de su huella ambiental. Estudios
recientes sugieren que en la sub-region “cuenca del Plata”, en la que se ubica, existe ain potencial
hidraulico por explotar (Popescu 1997, Hamududu y Killingtveit 2012), si bien se trata de
prospectivas regionales que no deben interpretarse con cautela para espacios geograficos menores. Sin
embargo, la dependencia de la fuente hidrica complica la gestion energética nacional debido a su
variabilidad (Espinoza 2009), llevando a una dependencia relativa de derivados del petréleo crudo que
ha motivado al sistema politico a comenzar a considerar la opcion nuclear.

En cambio, para México, cuya industria manufacturera consume electricidad en proporciones
relativamente altas, la menor oferta de fuente hidraulica es la contracara de una dependencia casi total
de los derivados del petroleo, alimentada por las politicas de precios de los mismos™. Aunque el pais
tendria espacio para moverse hacia una “electricidad mas limpia” sin incidir dramaticamente sobre la
competitividad, ello requeriria inversiones y transformaciones tecnologicas que no escapan a las
restricciones en este sentido identificadas en el Informe Stern (Stern 2007).

Entre esos dos extremos se sittian Chile, Ecuador, y El Salvador, destacandose el segundo de
los nombrados por aunar la conveniente caracteristica de ser exportador neto de petréleo y disponer de
recursos hidricos que en el estado actual de su infraestructura ya le permiten abastecer mas del 40%
del uso final con electricidad de esa fuente®.

La electricidad es generalmente un servicio generalmente no gravado con otros impuestos que
no sean el IVA. Chile, México y Uruguay aplican ese impuesto a tasas respectivas de 19%, 16% y
22%, mientras la misma esta exenta de ese impuesto en Ecuador y en El Salvador™. En principio, los
impuestos a la energia eléctrica podrian cumplir cuatro funciones en la agenda RFA: (a) desincentivar
su uso respecto a otras fuentes “mas limpias”, aunque este uso de los impuestos tendra sentido en
funcién de las fuentes utilizadas para producir la propia energia eléctrica y las alternativas;
(b) incentivar el ahorro de energia, para lo que podria formar parte de un programa mas global de
imposicién a todos los energéticos; (c) gravar a la generacion de electricidad a partir de fuentes o
tecnologias altamente contaminantes®’, y (d) generar recursos para reciclar hacia politicas e
inversiones ambientalmente convenientes®>. En principio, la inclusion de la energia eléctrica en
régimen de IVA generalizado no seria de utilidad para alcanzar (a), (b) o (c), y podria alinearse con
(d) en tanto el proceso de asignacion del gasto publico contemplara esa finalidad. Pareceria en cambio
que los paises de la region tendrian algin espacio mayor para considerar incidir sobre efectos
ambientales mediante la imposicion especifica sobre el consumo y/o generacion de energia eléctrica
en su agenda RFA, aunque actuar inicialmente sobre las fuentes primarias contaminantes podria ser un
camino mas facil de justificar ante la opinion publica.

Las caracteristicas de la energia eléctrica, asociada directamente a la calidad de vida y no
facilmente sustituible (en especial en muchas ciudades o regiones en las que no existen alternativas
razonables), hacen que a pesar de tarifas crecientes con el nivel de energia consumido, el peso en el
gasto total de las familias sea decreciente con el ingreso. (véase el cuadro 9)

# Las mismas proyecciones citadas antes incluyen a México en una regién en la que el cambio climatico podria

reducir el potencial hidroeléctrico (Hamududu and Killingtveit 2012).
2 La importacién de Pert y Colombia representaba en 2010 un 5% de la oferta bruta (CONELEC 2010).
3% Del relevamiento regional realizado por Garcia-Herrera Blanco et al (2010) resultaria que solo Uruguay tendria un
impuesto especifico sobre la energia eléctrica, con una alicuota del 10%, pero en realidad el Poder Ejecutivo debe por ley
optar entre el gravamen especifico y el IVA, y el segundo impuesto es el que se ha aplicado desde 1995.
“Por ejemplo, un impuesto que grave las emisiones contaminantes del sector eléctrico llevard a un incremento del
precio de la electricidad, impulsara un menor consumo eléctrico por la existencia de sustitutivos como el gas
natural y la reaccion sera mayor en el largo plazo al ser posible una renovacion de la maquinaria utilizada”
(Subdireccion General de Estudios del Sector Exterior 2002).
Desde el angulo de la politica fiscal convencional, podria justificarse la imposicion con IVA como apuesta a
minimizar las distorsiones resultantes de exoneraciones o tasas especiales que complejicen el sistema.
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CUADRO 9
GASTO EN ELECTRICIDAD POR QUINTILES
(En porcentaje de gasto de consumo total)

Mmoo Smmd o Twecwne o u
Chile 2,4 4,9 3.8 3,1 2,5 1,5
Ecuador 2,6 2,3 2,6 2,7 2,9 2,5
El Salvador 2,5 23 2,5 2,8 2,6 2,3
México 4,4 6,0 5,6 52 4,7 3.5
Uruguay 42 52 53 4,8 42 3,2

Fuente: Elaboracion propia en base a datos obtenidos de VI Encuesta de Presupuestos Familiares 2006-2007, Chile;
Marchionni y Guzmann (2010), Ecuador; Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares 2005-2006, El
Salvador; Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares 2010, México; Encuesta Nacional de Gastos e
Ingresos de los Hogares 2005-2006, Uruguay.

Como el transporte colectivo, se trataria de una “necesidad” que se vuelve mas gravosa cuanto
menores son los ingresos. Las propias caracteristicas del esquema de tarifas han pretendido atender
esta situacion, pero las tarifas pueden no ser el mecanismo mas eficiente para concretar transferencias
con fines redistributivos y de proteccion social.

Efectos redistributivos y subsidios

Las reformas de los afios 1990s determinaron que en varios paises se redujeran subsidios
cruzados poco transparentes y se fueran desplegando, en cambio, mecanismos de subsidio social
focalizado, mas o menos integrados a programas de reducciéon de la pobreza. Estos cambios se dieron
en un contexto en que se habilitaba la entrada de empresas privadas en todos o algunos de los
segmentos del mercado eléctrico, lo que de hecho bloqueaba la asignacion discrecional de
transferencias abiertas o encubiertas, ineficientes pero que histdricamente han sido parcialmente
eficaces para extender la cobertura™. Esas reformas de los 1990s no han sido uniformes en su disefio
ni en su alcance.

El caso de Ecuador puede ser ilustrativo de algunas de las tendencias recientes y sus
resultados (sobre éste punto se sigue a Pantanali y Benavides 2006). La Ley de Régimen del Sector
Eléctrico de 1996 abrid la generacion y distribucion a inversores privados, asignandole al Estado el rol
de regulador y contralor. Sin embargo, la participacion privada se deberia efectuar a través de
empresas de propiedad mixta, donde el Estado retiene el 51% del capital social, y no estén autorizadas
a integrarse verticalmente. La normativa determinaba la reasignacion de excedentes para extender y
fortalecer la red y alcanzar a poblaciones alejadas de los centros urbanos o sub-abastecidas, y la
creacion de drganos de regulacion (CONELEC) y de intermediacion entre mayoristas (CENACE).
Esta desmonopolizacion con privatizacion limitada se vio tensionada por factores exdgenos en 1999
(la amenaza de crisis financiera) y los subsidios generalizados fueron eliminados para permitir que el
Estado realice un ahorro de casi dos puntos porcentuales del PBI**.

3 Los segmentos del mercado eléctrico son generacion, transporte y distribucion; el segundo frecuentemente

“omitido” y considerado dentro de los otros dos.

Entendemos por subsidios generalizados a los que implican precios independientes del nivel de consumo del cliente
y por debajo del costo marginal para el conjunto de los consumidores. Los subsidios cruzados se dan entre
consumidores que pagan diferentes tarifas, situando a unos por debajo y otros por encima del costo marginal. El
subsidio se aproxima a una tarifa social si aplica precios crecientes por bloques (tramos) de consumo; este
mecanismo permite una correccion mayor o menor del efecto regresivo de los subsidios generalizados (Pantanali
and Benavides 2000).
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Con la finalidad de hacer accesible la energia a los sectores socioeconémicos mas deprimidos,
Ecuador resolvid en 2007 establecer la “Tarifa de la Dignidad”, que establece valores inferiores que la
tarifa normal para hogares que consuman hasta 110 kWh en la Sierra y hasta 130 kWh en la Costa
(MCPEC 2010). La tarifa preferencial abarca a aproximadamente el 60% de los hogares; el 40%
restante abona una tarifa superior al costo marginal, y contribuye a financiar parcialmente el beneficio
a los menores consumos, apoyandose en que la legislacion en Ecuador autoriza los subsidios cruzados
(estos existian desde antes de la creacion de la tarifa “de la Dignidad”, pero no estaban explicitamente
basados en consideraciones sociales). En 2010, la tarifa reducida costaba al gobierno unos 42 millones
de ddlares al afio. Ecuador también tiene una tarifa diferenciada para hogares en que habitan personas
de la tercera edad.

En ese pais existen también transferencias del gobierno hacia el sistema eléctrico para
compensar a los operadores por efectos de la regulacion o politica de precios. Adicionalmente, una
parte importante de la generacion eléctrica se realiza con combustible diesel subsidiado (es importado
porque el pais no lo produce a pesar de ser exportador de petroleo). El precio regulado con subsidio
constituye entonces un incentivo a instalar generadoras diesel, que son relativamente baratas y
convenientes sobre la base del subsidio, y ha transformado a algunos operadores en activos defensores
del subsidio al diesel (MCPEC 2010, pp. 52-53).

Ecuador no es el unico pais que ha experimentado con “tarifas sociales” y subsidios a la
demanda de electricidad vinculados a programas contra la pobreza. El siguiente cuadro (parcialmente
basada en Amarante y Ferrando 2011) presenta la situacion en los paises de interés:

CUADRO 10 ) )
SUBSIDIOS SOCIALES EXPLICITOS EN LA ENERGIA ELECTRICA

Asociado a programa social,
o tarifa social

Poblacion objetivo Beneficio asignado

Chile 40% de hogares mas pobres Asociado a programas (ficha de “Cupdn” de monto fijo por region,
proteccion social como si tarifa eléctrica aumentd mas de
focalizador) 5% en afio

Ecuador Hogares de bajo consumo Tarifa social Tarifa reducida para consumos

eléctrico, en provincias de Sierra
y Costa

hasta 110kWh/mes en la Sierra 'y
hasta 130 kWh/mes en Costa

El Salvador Hogares de bajo consumo Tarifa social Tarifa reducida, descuento mayor
eléctrico para consumo hasta 49kWh, otro
de 50 a 99kWh
México Participantes en Oportunidades” Asociado a programa 60 pesos MX /mes para
energéticos
Uruguay Beneficiarios de “PANES” Tarifa social Costo fijo rebajado y tar. Rebajada

para primeros 100kWh

Post-2010, tarifa plana mayor
descuento y sin cargos fijos, hasta
100kWh; tar.rebajada 100-141kWh

Fuente: Elaboracion propia en base a SEC y CNE (2009), MCPEC (2010) p43-44; Navajas y Artana (2008); Scott
Andretta (2011); Amarante y Ferrando (2011).

En Chile se subsidia temporalmente a hogares de los dos primeros quintiles, en aquellos afios en
que los precios de la energia eléctrica se incrementen en mas de 5%. A los beneficiarios —cuya elegibilidad
se determina en base al mismo instrumento que regula el acceso a otros programas sociales—se les entrega
cupones de monto fijo que solo pueden ser utilizados para cancelar facturas eléctricas. En El Salvador se
subsidia también a los consumos por debajo de 100kWh, con dos tarifas reducidas por debajo y por encima
de 50kWh de consumo, respectivamente. En los tres paises se han introducido operadores privados en
todos o alguno de los segmentos del sistema eléctrico, por lo que estos subsidios se entregan directamente
al beneficiario (como en Chile) o se instrumentan mediante transferencias desde el gobierno a los
operadores para posibilitar 1a rebaja de la tarifa (como en Ecuador).
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En México, los subsidios energéticos explicitos (asociados a la participacion en el programa
Oportunidades) se establecieron en 2007 como respuesta a los problemas de focalizacion que
enfrentan los subsidios generalizados via tarifas o precios. La transferencia (de monto fijo) se entrega
directamente a las familias que forman parte del programa social, y si bien se trata de un subsidio para
el consumo energético donde no existe restriccion en el uso que puedan dar las familias al dinero
recibido (pero miembros del hogar deben asistir a charlas sobre el manejo de la energia en el hogar y
la importancia del ahorro y la responsabilidad ambiental). En conjunto, los subsidios explicitos e
implicitos a la energia suman alrededor de 3% del PBI, pero el subprograma Oportunidades
Energético (focalizado y entregado al beneficiario) es solo 1% del total de los subsidios energéticos
que entrega el Estado mexicano. En el caso de la electricidad, un sustancial subsidio generalizado se
efectia mediante tarifas crecientes por tramos de consumo, en niveles por debajo de la remuneracion
al capital empleado para generar y distribuir la energia, e incluso en niveles que generan déficits
operativos (Scott Andretta, 2011).

En Uruguay, donde toda la distribucion y la casi totalidad de la generacion y transporte de
electricidad estdn en manos de una empresa estatal, se ha considerado que existe una “tarifa social”
desde que existe un tramo inferior de consumo que no esta gravado con un cargo fijo y cuya tarifa es
menor a los costos (este parrafo esta basado en Amarante y Ferrando, 2011). El umbral de ese primer
bloque de la tarifa ha variado con el tiempo pero se mantiene hasta el presente. En 2007, en el marco
de un programa transitorio de lucha contra la pobreza, se establecido un descuento a los beneficiarios
del programa sobre la tarifa residencial del primer bloque y sobre el cargo fijo que varia segun la
potencia contratada. La cobertura de este beneficio fue muy limitada, en parte porque parte de la
poblacion beneficiada ya estaba acogida a otros programas de tarifa reducida introducidos
desorganizadamente desde la década de los 90s (buena parte de ellos como mecanismo para
“formalizar” a residentes de asentamientos irregulares y evitar el robo de energia). En 2010 se
establecid una nueva tarifa opcional que profundiza el descuento para niveles bajos de consumo, pero
es mas cara que la tarifa residencial a partir de los 230 kWh. Con los nuevos parametros, los
beneficiarios del programa de descuentos para sectores carenciados pasarian a pagar mas a partir de
los 162 kWh.

1. Efectos sobre los sectores productivos

El segundo desafio de la RFA tiene que ver con sus eventuales efectos sobre la competitividad
de sectores productivos. En paises en los que se han introducido mecanismos de mercado y han
ingresado operadores privados (Chile, Ecuador, El Salvador), en general los “grandes consumidores”
pueden negociar precios con empresas generadoras y distribuidoras (a diferencia del sector “regulado”
de hogares y pequefias empresas) y, de no mediar distorsiones en mercados relacionados, los
productores tenderan a pagar los costos de oportunidad de la electricidad. Sin embargo, eventuales
alineamientos a esos costos de oportunidad de los combustibles (como los necesarios en Ecuador o
Meéxico) crearian nuevas condiciones competitivas, potencialmente menos ventajosas, para las
empresas que antes apropiaban parte del subsidio a través del costo de la electricidad.

Dada su dependencia de la energia eléctrica, la industria manufacturera mexicana es
previsiblemente un sector a considerar para apoyos que permitan transiciones graduales hacia
esquemas de abastecimiento energético mas eficientes. En el caso de Ecuador, una particularidad de la
estructura economica permite apreciar otra faceta de la agenda RFA. En efecto, en ese pais la energia
eléctrica tiene un rol relativamente marginal en la estructura de costos de casi todos los sectores salvo
en “Electricidad y Agua” (MCPEC 2010, p 86, Tabla 117; en Electricidad y Agua representa 54% de
los costos pero en los demas sectores productivos esta por debajo de 3%, y en varios es cercana a 0%).
El bajo uso comercial de la electricidad es la contracara del elevado uso de energéticos mas
contaminantes. Considerando que el pais tiene condiciones para la generacion barata de energias
limpias, el subsidio al combustible es un distorsionante que sesga decisiones empresariales hacia
tecnologias y productos ambientalmente inferiores (MCPEC 2010, p 70). A la vez, la demanda de
energia eléctrica para proveer agua potable repercute sobre plantas generadoras de base en derivados
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del petréleo (preferidas con base en el subsidio), conformando una interdependencia l6gica y practica
entre las agendas ambientales de los tres servicios publicos analizados.

Quizés con menos recursos hidricos explotables, el sesgo de la industria hacia los derivados
del petroleo es similar en Uruguay, como lo hace evidente el indicador de participacion relativa de la
electricidad en el consumo energético industrial (véase el grafico 5). También en este pais, el
alineamiento de precios de los derivados del petrdleo con sus costos de oportunidad, y/o su eventual
encarecimiento con impuestos ambientales, tendrian efectos adversos directos sobre la posicién
competitiva de la industria manufacturera. En breve, parece inevitable pensar en conjunto las politicas
fiscales ambientales sobre combustibles derivados del petréleo y la energia eléctrica, dada la
interdependencia entre los mercados y la relevancia en ellos de la cuestion ambiental.

En Chile, como ilustra el grafico 7, se presentan los singulares desafios de una economia en
camino de diversificacion pero todavia altamente dependiente de su produccién minera.

El grafico 7 expone la necesidad de Chile de asegurar fuentes “limpias” de generacion
eléctrica, para sostener la competitividad nada menos que de su exportacion de cobre sin incrementar
su huella ambiental. Otras industrias manufactureras y extractivas también registran una participacion
alta de la electricidad en su insumo total de energia: la mineria de hierro, el salitre, la petroquimica, y
el papel y celulosa, se destacan en esa condicion.

GRAFICO 7
ELECTRICIDAD SOBRE CONSUMO SECTORIAL
DE ENERGIA CHILE, 2011
(En porcentaje de teracalorias)
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Petroquimica

Papel y celulosa

Salitre
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Fuente: elaboracion propia en base a Balance Energético Nacional 2011, Division de Prospectiva y Politica Energética
del Ministerio de Energia.

C. Agua y alcantarillado

Como punto de partida del analisis de las eventuales reformas fiscales ambientales en materia de agua
y saneamiento, vale la pena tener en cuenta el contexto de politicas en que se insertaria la agenda
ambiental fiscal. En un estudio regional de la Asociacion de Entes Reguladores de Agua Potable y
Saneamiento de las Américas se anota que

“Durante los ultimos 15 afios todos los paises considerados han realizado importantes
reformas en sus sectores de agua y alcantarillado. Los cuatro elementos centrales de las reformas han
sido el establecimiento de un marco legal moderno, la creacion de instituciones reguladoras, la
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descentralizacion de la prestacion del servicio a nivel regional o local, y la mayor participacion del
sector privado (PSP) en la operacidon de los sistemas. Aunque no todos los paises hayan adoptado
todos estos elementos de reforma, se encuentra que al menos dos de ellos se encuentran presentes en
todos los paises considerados, y que en todos ellos las reformas incluyeron la creacién de entidades
regulatorias.” (ADERASA 2006, p. 5)

En sentido similar se pronuncia Jouravlev (2004), quien afiade que las reformas apuntaron
también a la separacion institucional de funciones, la despolitizaciéon de la labor reguladora y
supervisora, y la experimentacion con mecanismos y logicas de mercado (e.g., procurar el
autofinanciamiento de los organismos proveedores de los servicios). En su apreciacion, “las reformas
asociadas a los reajustes tarifarios hacia los niveles que garanticen el autofinanciamiento de los
servicios, a la creacion de los efectivos sistemas de subsidios, a la operacionalizacién de los marcos
regulatorios y a la modificacion de las conductas de los prestadores publicos, todavia presentan
importantes rezagos.” (Jouralev, 2004, pag. 9)

Algunas caracteristicas estructurales de los paises latinoamericanos condicionan a su vez la
agenda fiscal relevante. En particular, se destaca que el agua es relativamente abundante en la region;
que solo un 20% de la extraccidn es para consumo humano (agua potable); que las infraestructuras de
agua y saneamiento tienen una cobertura razonablemente alta, con posible déficit en tratamiento de
aguas servidas; que la poblacion es creciente y crecientemente urbana; que la gran mayoria de las
personas no cubiertas son pobres; que a pesar de la alta cobertura la calidad y confiabilidad son
mediocres; y que las infraestructuras se encuentran frecuentemente en mal estado (Jouravlev 2004). La
Figura y la Tabla siguientes reflejan algunos de esos principales rasgos distintivos de la region.

~ GRAFICO 8
POBLACION URBANA SOBRE TOTAL
(En porcentajes)
100 [
91,784
veeeessesssese 86,595
80 ..‘,‘0"""°.. ,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,
ooo..o". e 74,708
..o"".. - -
60 - 62,653
-~ =
’ L]
- = . = ° -
- ., -
40 /—.—f’———
« =
. -

-
e .., .S G G -P - -
0

1950 1960 1970 1980 1990 2000

eeseees Chile == « eFEcuador El Salvador e= = MéXiCO e Uruguay

Fuente: CELADE (2012) Boletin Demografico.

En ese contexto es que debe considerarse la pertinencia de las reformas fiscales ambientales,
que para el servicio de agua y saneamiento comprenden:

e racionalizacion de subsidios en cargos y tarifas, y focalizacion en aquellos con finalidad social
e introducir cargos por derechos de extraccidon de agua
e introducir impuestos a operadores para que internalicen costos externos de mala gestién

e impuestos a sustancias contaminantes
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] CUADRO 11
PORCENTAJE DE POBLACION URBANA Y RURAL CON USO DE FUENTES DE AGUA
Y SANEAMIENTO MEJORADAS, 2010

Poblacion con uso de fuentes de agua mejoradas Poblacion con uso de instalaciones

Poblacion (en porcentajes) de saneamiento mejoradas
Pais total (en porcentajes)

(en miles) Urbano Rural Total Urbano Rural Total
Chile 16 804 99 75 96 98 83 96
Ecuador 13 481 97 88 94 96 84 92
El Salvador 6134 94 76 87 89 83 87
México 108 555 97 91 96 87 79 85
Uruguay 3349 100 100 100 100 99 100

Fuente: OPS 2011 y WHO / UNICEF Joint Monitoring Programme (JMP) for Water Supply and Sanitation.

Racionalizacion de subsidios en cargos y tarifas. En América Latina las reformas de los afios
1990s introdujeron una logica mas econdomica en los mecanismos de recuperacion de costos, de
financiamiento de la operativa e inversiones, y de atencion a las necesidades y derechos de los
sectores de menores recursos.

La politica de cargos y tarifas que historicamente han seguido muchos paises de la region ha
complicado el financiamiento de las inversiones necesarias para mantener las redes en buen estado de
conservacion y extender su cobertura, asi como ha constituido un incentivo al uso excesivo o
socialmente sub-Optimo del recurso. La combinacidon de tarifas que permitan el financiamiento
sustentable de la provision (y de los proveedores), acompaifiadas de subsidios explicitos que garanticen
el acceso adecuado de todos los segmentos sociales al recurso vital, conforman uno de los desafios
claves (y mas polémicos) de la RFA.

En Chile se registraron reformas a fines de los afios 80 que, junto a privatizaciones parciales
o totales, alinearon las tarifas a los costos eficientes de la provision de los servicios (SISS 2007). En la
produccioén y distribucion de agua potable, y en la recoleccion y tratamiento de aguas servidas operan
53 empresas que atienden a mas de 15 millones de usuarios en los centros urbanos del pais®. La
propiedad de las mismas es casi totalmente privada, completandose recientemente un proceso de
privatizaciéon gradual iniciado en 1998. En el avance de ese proceso parece haber contribuido el
fortalecimiento de la Superintendencia de Servicios Sanitarios, el mejoramiento del método de fijacién
de tarifas, y restricciones sobre la estructura de propiedad.

En la evaluacion realizada por el organismo regional de reguladores (ADERASA 2006) Chile
destaca por tener una ley sectorial de tarifas sélida y detallada, de alcance nacional. La tarificacién
estad basada en costo marginal de largo plazo y consideraciones financieras (p. 18). El esquema de
regulacién es por “techos de precios” maximos, y el regulador controla la cobertura, calidad e
inversion de los proveedores; y se sancionan los incumplimientos en los planes de inversion (p. 22,
cuadro 1.9). La Superintendencia de Servicios Sanitarios propone al Ministerio de Economia las tarifas
maximas que cada empresa puede cobrar, basadas en lo que podria cobrar una “empresa modelo”
autofinanciada y operando en la respectiva zona geografica. Las tarifas tienen una validez de cinco
aflos y se ajustan dentro de ese periodo por formulas basadas en el indice de precios al consumo, el
indice de precios mayoristas, y cambios en la tributacion del sector (SISS 2011). La forma de calculo

> En las zonas rurales operan cooperativas y comités de agua potable, que se complementan con programas de

infraestructura rural del Ministerio de Obras Publicas.
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del costo del capital esta explicitada en la ley (ADERASA 2006, p. 28), para anticipar las
controversias usuales sobre este punto en contratos pﬁblico-privados36.

Chile también se diferencia de otros paises en que los cargos por conexion de agua y
alcantarillado no estan regulados y se negocian (ADERASA 2006, Cuadro I1.8). Lo anterior resulta en
la inexistencia de subsidios cruzados y subsidios a la inversion, y en una tarifa media residencial que
incluso es de un valor algo superior al costo medio (ADERASA 2006, 63).

Para balancear las consideraciones sociales, en 1989 se aprueba una ley de subsidio que procurd
salvaguardar a las familias de menores ingresos y hacer posible la introduccion de cargos adicionales por la
instalaciéon de un nuevo sistema de tratamiento de aguas servidas. La focalizacion estricta de las
reglamentaciones iniciales resulté en un uso muy limitado del subsidio que evidenciaba problemas de
acceso para sectores de bajos ingresos. En sucesivas normativas posteriores se han modificado las reglas de
focalizacidn, alcanzdndose mas recientemente (ca. 2006) una proporcion de usuarios subsidiados del orden
del 15.4% de aquellos conectados a los sistemas (SISS 2011, pag. 14). Los recursos volcados al subsidio
son del orden del 6% de los ingresos por ventas del sector. El subsidio se entrega a los usuarios, y cubre el
100% del costo de los primeros 15 metros ctibicos de consumo.

La descentralizacion y busqueda de mayor eficiencia en Ecuador significd durante los afios
1990s el pasaje de un Instituto Ecuatoriano de Obras Sanitarias creado en los aflos 1960s, a 220
entidades prestadoras de servicios a nivel local actualmente existentes. Como en Chile, luego del
traspaso de responsabilidades a los niveles locales ha estado planteada la participacion privada en el
sector, pero a diferencia de Chile el proceso no se ha concretado: solo en Guayaquil ha existido
participacion privada en el financiamiento y la provision de agua potable y saneamiento (Molinari 2012).

Hasta mediados de los afios 2000s, el sector se caracterizaba por tarifas bajas y dependencia de
transferencias desde el gobierno central y los municipios (Fretes Cibils et al 2003). Sin embargo,
actualmente Ecuador es uno de los paises que tiene un sistema de agua potable y alcantarillado que se auto-
financia, aunque la cobertura y calidad de los servicios es todavia baja en términos relativos (Jouravlev
2012) . Ecuador destaca como el pais con mayores “pérdidas” en su sistema de abastecimiento de agua
potable, y menores indices de tratamiento de las aguas servidas (Molinari 2012).

La normativa determina que las conexiones a las redes se cobren a diversas tasas segun el
cliente esté amparado en algun programa social o cumpla con los requisitos para ser considerado parte de
un grupo socioecondmico priorizado (EPMAPS 2012, 89-90). La tasa de saneamiento es un porcentaje
de la facturacidn total de agua potable, siempre y cuando el usuario tenga acceso al servicio.

En El Salvador, los servicios de agua y saneamiento son provistos por la Administracion
Nacional de Acueductos y Alcantarillados (ANDA), que es ademas el ente rector del sector; por
sistemas autoabastecidos (en ciertos municipios o nuevos ‘“desarrollos” urbanisticos), y por
“operadores descentralizados”. En la provision de agua potable, ANDA representa cerca del 85%. Las
tarifas son fijadas por el Poder Ejecutivo y desde los 90s tienen subsidios incorporados. Los
consumidores que utilizan menos de 20 metros cubicos reciben el agua potable gratis, y la estructura
de tarifas es creciente por bloques, pero resulta en subsidios generales al no cubrir los costos
incrementales de largo plazo en una empresa deficitaria (Navajas y Artana 2008).

En México, la Constitucion asigna la responsabilidad de prestar los servicios de agua potable,
alcantarillado y saneamiento a los municipios, sujetos a la legislacion federal y estatal’’. La Comision
Nacional del Agua (CONAGUA) es el ente supervisor y regulador del recurso, y su mision es

36 “E] agua potable y alcantarillado son, entre los servicios publicos domiciliarios, los que presentan la mayor

intensidad de capital. Lo anterior significa que el costo que se asigne o reconozca por el capital invertido es
determinante del precio final del servicio al usuario.” En el caso de Chile, la valoracion de activos existentes se
realiza a “valor a nuevo activo equivalente”, y los activos nuevos se contabilizan a “valor del plan de expansion
segun empresa modelo” (ADERASA 2006, 29).

37 Esta seccién basada sustancialmente en CONAGUA (2011).
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“administrar y preservar las aguas nacionales y sus bienes inherentes, para lograr su uso sustentable,
con la corresponsabilidad de los tres ordenes de gobierno y la sociedad en general.” Es un o6rgano
desconcentrado de la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales (SEMARNAT), y tiene
funciones administrativas, normativas, técnicas, y consultivas.

Las tarifas de agua potable son fijadas autonomamente por cada municipio, dependiendo de lo
que establece la legislacion de cada estado de la federacion, y con desigual participacion del congreso
del estado, la comision estatal de aguas, o las autoridades del organismo operador del municipio o
localidad. Como en otros paises, la estructura tarifaria generalmente diferencia tipos de consumidores
(residencial, industrial y comercial, etc.) e introduce tarifas crecientes con los niveles de consumo (por
bloques), que implican subsidios cruzados. La estructura tarifaria suele incluir cargos fijos.

De acuerdo a la normativa vigente, las tarifas deben permitir la recuperacion plena de costos
del prestador del servicio, y existen normas federales que definen los costos que deben ser cubiertos.
Sin embargo, los aportes estatales y federales son significativos y crecientes en los ultimos afios, como
muestra la Figura 8. Alli se aprecian las trayectorias divergentes entre la recaudacion de los
operadores, los aportes de los estados, y los aportes federales a través de la CONAGUA (todos ellos
con trayectorias crecientes desde 2000 a 2009), y los pagos de derechos por extraccién
(llamativamente, declinantes).

GRAFICO 9
PRINCIPALES RECURSOS ECONOMICOS DESTINADOS
AL SECTOR AGUA, 2000 — 2009
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Fuente: CONAGUA (2011).

El grafico 10 refleja con bastante nitidez la heterogeneidad de politicas y costos imperantes en
los municipios de la federacion y, atin sin costos de produccion a la vista, revela que seguramente existen
entidades federadas y/o municipios que no cumplen con el principio de autofinanciaciéon enunciado en la
legislacion sobre aguas. En efecto, Quadri de la Torre (2011) estima, con datos del Consejo Consultivo
del Agua, que el déficit a 2010 de las principales ciudades para las que se dispuso de datos es de 2,150
millones de pesos, y que solo el Distrito Federal explica tres cuartas partes de esa suma.

Vale la pena mencionar que, segin Quadri de la Torre (2011), en México existirian subsidios
a la electricidad para bombeo de aguas subterraneas con fines de riego en la agricultura, lo que
constituye un anacronismo ambiental que al mismo tiempo refleja las complejas condiciones de la
modernizacion econdmica y dinamicas socio-politicas del pais.

En Uruguay existen tres operadores en los servicios de agua y saneamiento. Obras Sanitarias
del Estado (OSE) es la empresa publica hasta hace poco responsable por la produccién de la
infraestructura y provision de los servicios en todo el pais, salvo el sanecamiento de la capital
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(Montevideo) que cae bajo la jurisdiccion de su Intendencia Municipal. En los 90s se desarrollaron
experimentos de privatizacion en zonas especificas del pais que demandaban inversiones sustanciales,
de los que solo sobrevive la empresa Aguas de la Costa. Esta sociedad andnima atiende la zona del
departamento de Maldonado en la que se encuentra el balneario internacional Punta del Este, y la
propia OSE es su accionista mayoritaria.

GRAFICO 10
TARIFAS RESIDENCIALES DE AGUA POTABLE, ALCANTARILLADO Y/O SANEAMIENTO
POR CIUDADES, MEXICO 2009
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Fuente: CONAGUA (2011).

El ente regulador del sector (URSEA) asesora al Poder Ejecutivo en la fijacion anual de las
tarifas, y bonificaciones sociales, idénticas para OSE y Aguas de la Costa. De acuerdo al relevamiento
de ADERASA (2006) en el pais se fijan las tarifas en relacién a costos medios de corto plazo y
consideraciones financieras (incluido el panorama inflacionario del pais), sin considerar proyecciones
de inversiones a realizar (ADERASA, 2006, p. 18). La discrecionalidad para fijar tarifas que se
verifica en Uruguay contrasta con los sistemas estructurados y regulados normativamente que rigen en
la mayoria de paises de la region, los que son usualmente exigidos por inversores privados que puedan
operar en el sector. El esquema tarifario aplicado involucra subsidios cruzados entre usuarios, y en el
pasado requeria transferencias del gobierno al operador, ya que la empresa estatal no cubria sus
costos. En 2010, la informacién obtenida por ADERASA (2012) indicaba que se cubrian y superaban
en 22% los costos totales de operacion (sin contar inversiones).

Existen cargos de conexion, tanto para el suministro de agua como para el servicio de
saneamiento. En los dos casos las tarifas por consumo incluyen cargos fijos y variables. Los cargos
fijos de agua potable varian por categoria tarifaria (residencial, comercial, industrial, oficial, balnearia)
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y didmetro de conexion. Los de saneamiento que atiende OSE varian por categoria y tipo de
saneamiento (convencional o efluente decantado). Los cargos variables de agua potable son con
precios crecientes por bloque, y los de saneamiento son el 60% del consumo de agua potable pero con
un maximo (datos de URSEA, www.ursea.gub.uy). En Montevideo, la Intendencia Municipal es la
responsable del saneamiento y emite la factura bimensualmente. El cargo fijo es un cargo uniforme
por unidad ocupacional, y el variable esta definido en relacion al consumo de agua potable.

Existe facturacion bonificada de agua potable para grupos especificos que incluyen beneficiarios
de planes del MIDES (Ministerio de Desarrollo Social, que administra los programas de transferencias
contra la pobreza y desigualdad), hogares en situacién de vulnerabilidad socioeconémica (poblacion en
asentamientos irregulares, identificados por la Direccion Nacional de Vivienda), la tarifa rural individual y
colectiva, y jubilados o pensionistas cuyos ingresos sean los unicos del hogar y no superen el menor
importe de la escala de jubilacién o pension del Banco de Prevision Social (reciben 10m3 gratis si no
superan ese consumo). Para cada caso se define en el Decreto tarifario correspondiente al afio en curso, los
montos o porcentajes que se aplican. (Ver Decreto Tarifario 2011 OSE, pag. 12 y 13). También se aplican
tarifas rebajadas a organizaciones sin fines de lucro y habitantes de viviendas sociales. Respecto al
saneamiento en Montevideo, la bonificacion social se aplica segiin la zona y el valor imponible de la
propiedad, y es de un 74% de descuento del cargo variable en los primeros 12 m3 de consumo mensual.
Estan exonerados ciertos usuarios que perciben pasividades bajas del Banco de Prevision Social (i.e.,
jubilados de bajos ingresos).

Cargos por derechos de extraccion o vertido de efluentes

El control y cargos por el uso de cursos de agua para usos consuntivos, o para la disposicién de aguas
servidas y contaminantes, es una politica eficaz para que los agentes internalicen los efectos externos
de sus actividades. La extraccidon o uso de aguas superficiales o subterrdneas (incluida la disposicién
de efluentes) al solo costo de las obras y equipos requeridos para tales propdsitos conlleva un subsidio
implicito al tratar el agua potable como si fuera un bien libre. En ese sentido, el cobro de derechos por
explotacion, uso o aprovechamiento seria una medida correctiva de los efectos externos antes
mencionados. Un enfoque de gestion de los recursos hidricos que apunte a la conservacion y uso
racional del agua potable, demandara la introduccion y/o ajuste de ese tipo de instrumentos fiscales.

A pesar de las complejidades que plantea una constitucion federal, México aparece bastante
avanzado en la agenda de internalizar los costos de extraccion y contaminacion de las aguas, y de
alinear los costos totales para las empresas con los costos sociales de los recursos que extraen o
utilizan. La Ley de Aguas Nacionales (LAN) de 1992 establece que “la explotacidon, uso o
aprovechamiento de las aguas nacionales se realizard mediante titulos de concesion o asignacién
otorgados por el Ejecutivo Federal a través de la CONAGUA por medio de los OC (organismos de
cuenca), o directamente por ésta cuando asi le competa, de acuerdo con las reglas y condiciones que
dispone la LAN y su reglamento” (CONAGUA 2011, 81). Para las descar§as de aguas residuales
también es necesario contar con un permiso expedido por la misma Comision™.

Desde 2008, el gobierno federal estd habilitado para transferir recursos a los prestadores que
inviertan en saneamiento, para lo cual se aprovecha la regulacion de derechos de explotacion, uso y
aprovechamiento, ya que el aporte federal se concreta entre otros como exoneracion de los cargos que
de otro modo corresponderia aplicar (Canizales Pérez, Gonzélez Gutiérrez, y Flores Romero 2010)*°.
A su vez, el gobierno federal tiene la potestad de emitir vedas que restrinjan las extracciones de agua

3 “A fin de hacer més eficientes y transparentes las transmisiones de derechos, se han creado los Bancos del Agua

como instancias especializadas de la CONAGUA responsables de proporcionar servicios de asesoria y gestion en
materia de transmision de derechos, que brindan a los usuarios de aguas nacionales certeza juridica y transparencia
en las operaciones que éstos realizan.” (CONAGUA 2010, 81). Existen actualmente quince Bancos del Agua.

Los incentivos fiscales se aplican a plantas de tratamiento de aguas residuales, estaciones de bombeo, emisores o
lineas de conduccion para la disposicion, reuso o intercambio de aguas tratadas, y (con un tope porcentual bajo)
capacitacion de operarios para las plantas (Canizales et al. 2010).
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en zonas especificas, zonas de reserva en las que se establezcan limites a la explotacion o
aprovechamiento de las aguas, y zonas reglamentadas donde se imponen manejos hidricos especificos
para asegurar la sustentabilidad hidrica.

Los cargos por explotacion, uso o aprovechamiento lo pagan tanto personas fisicas como
juridicas. Sus valores por metro cubico se especifican por zonas de un mapa que refleja
aproximadamente niveles de disponibilidad del recurso, encareciéndose mas la afectacion del recurso
donde es mas escaso. También se toman en cuenta las caracteristicas del cuerpo receptor (rios, lagos,
lagunas, etc.), clasificandoselo segiin su sensibilidad a la contaminacion. La Tabla 12 ilustra la
distribucién de esos cargos por sectores de actividad; la Figura 10 pone de manifiesto la significacién
espacial de las restricciones que debe imponer un gobierno como el mexicano, mediante el mecanismo
de “zonas de veda”.

Si bien el esquema de cargos por explotacion, uso y aprovechamiento es sofisticado y
conceptualmente bien disefiado, su eficacia posiblemente deba relativizarse teniendo en cuenta que los
cargos que impone han sido usados para crear incentivos fiscales a la inversion en infraestructura de
agua y saneamiento. El programa PRODDER, por ejemplo, devuelve a los prestadores desde 2002 los
derechos que les corresponderia pagar por explotacion, uso o aprovechamiento, siempre que aporten
un monto equivalente y que los fondos sean invertidos en mejoramiento de infraestructuras
(CONAGUA 2010, 72).

) , CUADRO 12
TITULOS DE CONCESION O ASIGNACION INSCRITOS EN EL REPDA, 2009

Usos agrupados Titulos inscritos en el REPDA

Numero Porcentaje
Agricola® 215355 59.5
Abastecimiento ptiblico® 136 172 37.63
Industria autoabastecida® 10 286 2.84
Termoeléctricas 44 0.01
Subtotal usos consuntivos 361 813 99.97
Uso no consuntivo (hidroeléctricas) 103 0.03
Total 361916 100

Fuente: CONAGUA (2011).

Nota: Un titulo de concesion y/o asignacién puede amparar uno o mas aprovechamientos o permisos. Pueden existir
ligeras variaciones en las cifras debido a la fecha en la que se hizo la consulta al REPDA, ocacionadas por los proyectos
de inscripcién pendientes.

*Incluye los rubros agricola, pecuario, acuacultura, multiples y otros de la clasificacion del REPDA.

®Incluye los rubros publico urbano y doméstico de la clasificacién del REPDA.

“Incluye los rubros industria agroindustria, servicios y comercio de la clasificacion del REPDA.

Respecto a los otros paises de este estudio:

e En Chile el Cédigo de Aguas de 1981 construyé un mercado. En la ley “se definen
diversas categorias de derechos consuntivos y no consuntivos, asi como los derechos
permanentes en contraposicion con los derechos contingentes” (Muchnik, Luraschi, and
Maldini, 1997). El Cédigo determina que los derechos de aguas sean totalmente
independientes de los derechos de propiedad de la tierra y puedan comerciarse
libremente. Las solicitudes de derechos de aguas no estan condicionadas al tipo de uso ni
existe un orden de prioridades a los fines o actividades a que puede destinarse el recurso.
En lineas generales, los derechos de uso de las aguas subterraneas se rigen por la misma
normativa, aunque con algunas estipulaciones especificas.
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MAPA 1
ZONAS DE VEDA DE EXTRACCION DE AGUAS SUBTERRANEAS (MEXICO, 2009)
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Fuente: CONAGUA (2011).

e En El Salvador no existia un codigo de aguas, y el pais compartia con la sub-region una
importante debilidad institucional para regular el uso del recurso. Un anteproyecto de Ley
General de Aguas elaborado por el gobierno y consultado con organizaciones de la
sociedad civil ingresd a la Asamblea Legislativa en marzo de 2012 y esta en proceso de
discusion en el legislativo. Se destaca en el mismo la caracterizacion del agua como bien
nacional de uso publico, la consideracion del derecho humano al agua y al saneamiento, y
el enfoque de gestion basado en cuencas. La ley se propone establecer institucionalidad,
mecanismos de regulacion, instrumentos para la gestion integrada, coordinacion entre
organismos y participacion de la sociedad™. La legislacion en debate distingue los usos
consuntivos y no consuntivos, y propone el cobro de canones por permisos de uso y
aprovechamiento, por vertidos y por el uso de bienes nacionales que formen parte del
dominio publico hidrico.

e En Ecuador la Constituciéon de 2008 establecido que “El derecho humano al agua es
fundamental e irrenunciable. El agua constituye patrimonio nacional estratégico de uso
publico, inalienable, imprescriptible, inembargable y esencial para la vida” (art. 12) y “Se
prohibe el latifundio y la concentracion de la tierra, asi como el acaparamiento o
privatizacion del agua y sus fuentes. El Estado regulara el uso y manejo del agua de riego
para la produccion de alimentos, bajo los principios de equidad, eficiencia y
sostenibilidad ambiental” (art. 282). Sin embargo, la regulaciéon de estos principios
deberia estar especificada en una Ley Organica de Recursos Hidricos que se encuentra
estancada en la Asamblea Legislativa desde 2010, y cuyo tratamiento de derechos de uso
y aprovechamiento esta precisamente en el centro de un conflicto social muy importante.

0 http://www.enlaceacademico.org/pizarra-informativa/novedad/el-agua-problema-nacional/
http://www.gwp.org/es/GWP-Centroamerica/NOTICIAS/La-Ley-General-del-Agua-en-la-Asamblea-Legislativa-
de-El-Salvador/ consultados el 3 de noviembre de 2012.
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e En Uruguay existen desde el Codigo de Aguas de 1978 cargos (canon) por “el
aprovechamiento de aguas publicas destinadas a riegos, usos industriales o de otra naturaleza”
pero nunca fueron reglamentados y las autoridades competentes no los hacen cumplir*'.

La preservacion del agua “limpia” involucra otras acciones susceptibles de ser reforzadas y
extendidas mediante otros impuestos correctivos, como lo son las orientadas a minimizar la
disposicion inadecuada de residuos contaminantes. Paises como Irlanda llegan al punto de cobrar
cargos elevados por kg. de basura no clasificada para reciclaje que se recoge de los hogares. Los
paises de la region tienen camino a recorrer en esta materia. En la “Ley de Fomento Ambiental y
Optimizacién de los Ingresos del Estado” de noviembre de 2011, el gobierno del Ecuador dispuso el
establecimiento de un “impuesto redimible a las botellas plasticas no retornables”. Con el fin de
minimizar la presencia de esos envases en los desechos que van a campos de relleno sin clasificar, se
cred un impuesto de 2 centavos de ddlar por botella plastica, “valor que se devolvera a quien
recolecte, entregue y retorne las botellas” (mediante mecanismos a reglamentar). La reforma, sin
embargo, no abarca a otros productos cuyos envases son igual o mayormente contaminantes.

En Chile, intentos recientes de introducir legislacion similar en el marco de cambios
tributarios mas amplios fracasaron casi antes de nacer, luego de haber sido anunciados por el propio
Presidente. En efecto, a fines de abril de 2012 el Poder Ejecutivo presentd los ejes de una reforma
tributaria que incluiria impuestos a la importacion y primera venta de un conjunto de productos cuyos
envases o desecho inapropiado son altamente contaminantes (neumaticos, aceite, lubricantes, pilas,
baterias, ampolletas, envases y embalajes). Desde el punto de vista de la concrecion de reformas
fiscales ambientales resulta relevante que la acotada reforma planteada en esos anuncios fue
contrarrestada eficazmente por un sector privado claramente influyente, hasta el punto de hacer
desdecirse al gobierno que suprimid las medidas ambientales del proyecto de ley que envid al
Parlamento en agosto del mismo afio™.

Efectos distributivos

La agenda de RFA en el sector de agua y saneamiento podria enfrentar el problema de la
reforma fiscal en los combustibles. En la medida que el gasto es creciente hacia los percentiles mas
bajos de la escala de ingresos, medidas que acerquen las tarifas a los costos de operacion eficiente, y
los derechos de uso y aprovechamiento del agua a sus reales costos de oportunidad, podrian verse
perjudicados en mayor medida precisamente los hogares de menos recursos. Los recursos obtenidos,
por ejemplo de los cargos por explotacién, uso y aprovechamiento deberian volcarse al menos
parcialmente a compensar a los hogares menos pudientes por los efectos de reformas racionalizadoras
desde el punto de vista ambiental. Adicionalmente, la agenda de subsidios focalizados levanta el tema
nada menor de cuales son niveles dignos de consumos asegurados, para un recurso tan directamente
vinculado a la supervivencia y a la calidad de vida.

41 http://200.40.229.134/htmlstat/pl/codigos/codigoaguas/1978/tc.htm.
http://es.wikipedia.org/wiki/Manejo_de recursos h%C3%ADdricos_en_Uruguay#cite ref-Universidad La
Republica-Economic_good 11-0.

http://www.180.com.uy/articulo/24529 Relatora-de-ONU-insta-a-reforzar-control-sobre-megainversiones
consultados el 3 de noviembre de 2012.

La Ministra de Medio Ambiente, Maria Ignacia Benitez, reconocioé que la controversia publica habia pesado en la
decision de retirar la propuesta de impuestos a productos contaminantes y reemplazarla con esquemas de
“responsabilidad extendida del productor” (REP). Es interesante que dicha estrategia fuera defendida publicamente
apelando a la presencia del REP en las politicas ambientales de paises de la OCDE, omitiendo la presencia en esos
mismos paises de los impuestos excluidos de la ley (ver Hermosilla 2013; Green Fiscal Commission 2009; La
Tercera 2012).
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CUADRO 13
GASTO EN AGUA Y SANEAMIENTO SOBRE GASTO TOTAL POR QUINTILES
(En porcentajes)

Pais Total Primer quintil Segundo quintil Tercer quintil Cuarto quintil Quinto quintil
Chile 1,6 33 2.4 2,0 1,6 1,1
Ecuador 1,3 1,1 1,3 1,4 1,3 1,2
El Salvador 1,0 1,4 1,4 1,2 0,9 0,7
México 1,0 1,2 1,3 1,2 1,1 0,8
Uruguay 1,3 1,9 1,8 1,6 1,3 0,9

Fuente: Idem cuadro 7.
Nota: Para Ecuador es solo en agua potable.

El cuadro 13 muestra que en la region la relacion decreciente del gasto (porcentual) con el nivel
de ingresos no es perfectamente monotdnica sino que los dos primeros quintiles se alternan teniendo la
incidencia mayor, lo que podria reflejar el efecto de las exoneraciones por bajo consumo en el primer
quintil de hogares. También llama la atencion la alta incidencia del gasto en agua y saneamiento en
Chile, el pais en que se verifica la mas alta participacion privada en la provision de los servicios.

Efectos sobre sectores productivos

Para México se cuenta con estadisticas detalladas y recientes sobre el estado de explotacion
del agua, o “presion sobre el recurso” (CONAGUA 2011). Un concepto novedoso es el de
“importacion (o exportacion) neta de agua virtual”, que procura reflejar el sentido del flujo de recursos
a través del comercio, analizando el contenido directo e indirecto de agua por tipos de bienes. En ese
sentido, llama la atencion que México es importador neto de agua virtual, que dicho con otras palabras
significa que sus importaciones “contienen” mas agua que la que “contienen” sus exportaciones. Entre
otros, este indicador estd influido por la intensidad en uso del agua por sectores de actividad
econdmica, en la que se destaca la agricultura y ganaderia, que configuran un actor crucial para
esfuerzos de control y mitigacion de dafios ambientales. El indicador de “agua virtual” sugeriria que
Meéxico tiene una insercion internacional que revela restricciones en la disponibilidad o acceso al
recurso. Una interrogante relevante es hasta qué punto puede continuar salvando sus déficits con
importaciones, sin generar alglin tipo de crisis para sectores intensivos en el uso del agua.

Para Chile se cuenta con informacidn sobre la gestion de residuos liquidos industriales que
permite apreciar los impactos de las actividades productivas en el recurso, y a la vez como las
condiciones de desempeflo de los sistemas de saneamiento pueden afectar a la competitividad de las
empresas. En efecto, la Superintendencia de Servicios Sanitarios tiene a su cargo velar por el
cumplimiento de las normativas que regulan las descargas de residuos industriales liquidos a los
sistemas publicos de alcantarillado, operados por las empresas sanitarias, las descargas de aguas
residuales que se disponen mediante infiltracion hacia las aguas subterraneas, y las descargas de aguas
residuales a aguas superficiales marinas y continentales (SISS 2011). La Figura 11 permite apreciar la
importancia de los vertidos al sistema de alcantarillado, y en segundo lugar a cursos de agua
superficiales, lo que representa impactos directos en la infraestructura y sobre el vital insumo del
sistema de agua y saneamiento.
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~ GRAFICO 11
EMISIONES SEGUN LUGAR DE DESCARGA (CHILE, 2011)

2%

84%
m Alcantarillado Aguas Superficiales Continentales ~ ®Aguas Subterraneas

Fuente: SISS (2011), Gréf. 65.

Es claro que la eficiencia con que se desempefien los operadores de las redes y la autoridad
publica determinara costos diferenciales para el sector privado, a través de las tarifas de saneamiento,
y los gastos necesarios para cumplir con la normativa protectora del recurso (SISS reporta que durante
2011 se sanciono a 64 empresas por violaciones a la normativa). La experiencia chilena muestra que el
enforcement de las regulaciones es un complemento imprescindible de las tarifas, para que las firmas
internalicen los costos externos de sus operaciones. A la vez, desde una nocién de competitividad
sofisticada, las regulaciones ambientales estimulan la innovacion tecnoldgica y su acatamiento es
eventualmente valorado en mercados exigentes.
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IV. Sintesis y propuestas

Si bien se observan politicas que sugieren un retraso relativo en la integracion de consideraciones
ambientales en la politica fiscal, a los paises de la regién no le son ajenos el tipo de mecanismos que
involucra la fiscalidad ambiental. En varios de los mercados relevantes, los mecanismos han sido
utilizados continuadamente, o en algin momento se ha experimentado con instrumentos analogos y
posteriormente se los ha abandonado. La agenda de reforma fiscal ambiental no propone innovaciones
que involucren un enfoque o mecanismos completamente alejados de la experiencia de la region. Sin
embargo, en varios de esos mercados los gobiernos han operado instrumentos que podrian tener una
finalidad ambiental pero sin valorarla explicitamente, o directamente han dispuesto medidas contrarias
a las requeridas para alinear incentivos con la preservacion de recursos y la contencidon o reduccion de
la contaminacion (i.e., emision de GEls), a pesar de su retdrica.

A la luz de la caracterizacion gruesa de los desafios fiscales y ambientales de los tres servicios
publicos analizados —“hechos estilizados”™— algunos componentes de la agenda RFA aparecen como
particularmente acuciantes, al menos en el sentido de iniciar cuanto antes un proceso de reformas que
probablemente deba ser gradual.

a) En México y, en gran medida, en Ecuador la eliminacién del subsidio generalizado a los
derivados del petroleo es prioritario, no solo por los costos que tiene para el fisco, ni
tampoco exclusivamente por los efectos directos sobre el recurso no renovable o la
generacion de emisiones, sino también porque también introduce incentivos perversos en
otros mercados, incluidos los de los servicios publicos aqui estudiados (e.g., incentivos a
invertir en plantas de generacion eléctrica en base a combustibles fosiles, retrasando la
necesaria reconversion tecnoldgica para la provision “mas limpia” de electricidad).

b) En todos los paises, deberia evaluarse criticamente el beneficio de menores cargas
tributarias con que se “premia” al combustible diesel. En tanto la capacidad de imponer
impuestos diferenciales (y regular de otras formas los precios) para distintos combustibles
es una a la que no se debe renunciar, desde la reforma fiscal ambiental seria necesario
establecer dichas diferenciaciones tomando en cuenta la ciencia sobre los efectos
ambientales de su consumo.

¢) En aquellos casos en que el precio del combustible diesel esté por debajo del costo de
oportunidad, deberia cesarse el subsidio implicito o explicito. Esto impactara en la
agricultura y el transporte, y deben disefiarse mecanismos de compensacion —idealmente
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d)

g)

h)

i)

k)

reciclando ingresos generados por otros impuestos ambientales—y de incentivos a la
reconversion tecnoldgica.

Las autoridades competentes tendrian espacio para incrementar juiciosamente los
subsidios que contribuyan a hacer mas atractiva la opcion del transporte publico para los
ciudadanos. Los subsidios al transporte publico que usualmente se otorgan como
respuesta a alza de los combustibles y sin contrapartidas de los transportistas, podrian re-
pensarse y re-diseflarse para formar parte de una estrategia de movilidad humana
sustentable, que debera apoyarse en un transporte piblico mas confortable y al alcance de
toda la poblacion. La preocupacion ante los shocks internacionales que puedan impactar
en sectores sociales vulnerables, podria atenderse creando mecanismos eficientes de
estabilizacion de precios. Un transporte publico sustentable requerira también inversiones
en infraestructura.

Medidas que resulten en la internalizacion de costos sociales por la residencia suburbana
y la utilizacién ineficiente del automovil privado estdn sub-utilizadas y deben formar
parte de la agenda RFA. Lo mismo aplica para la instauracion de gravamenes a la
circulacién, el congestionamiento, el acceso a zonas centrales, y el encarecimiento de
estacionamientos, como formas de incentivar (y financiar) el uso del transporte publico.

Ecuador deberia aprovechar la riqueza hidrica para incrementar la generacion de energia
eléctrica “limpia”, para lo cual son necesarios planes de mediano plazo y mecanismos de
financiamiento adecuados.

En general, los paises con potencial sub-utilizados en fuentes renovables y limpias
deberian alinear los incentivos econdmicos para su explotacion, ello incluye la
rectificacion de los precios de los derivados del petrdleo y eventualmente incentivos
(incluso de tipo fiscal) a la inversidon y a la actualizacion tecnologica. En este sentido,
debe tomarse cuenta de la experiencia internacional de incentivos a inversiones
especificas, y cuidar el disefio de los esquemas, evitando gastos fiscales redundantes. El
aumento del peso de las fuentes renovables en la oferta de energia debe considerar que
incrementa su variabilidad.

En Chile, la reforma fiscal en los combustibles tendria repercusiones sobre el desempefio
de la mineria, una de las industrias mas intensivas en energia y clave para el pais en
muchas dimensiones. También en ese pais, parece demasiado elevada la incidencia del
gasto en agua y alcantarillado en el primer y segundo quintiles, con lo que el mecanismo
de subsidio focalizado y sus umbrales implicitos de consumo esencial probablemente
ameriten revision desde un angulo de equidad y derechos.

En Uruguay parece necesario considerar urgentemente la reglamentacion de los cargos
por explotacion, uso y aprovechamiento de aguas. Las medidas para que los
consumidores y usuarios del agua internalicen los costos sociales de oportunidad resulta
urgente ante el auge de sectores como la agricultura intensiva y el previsto desarrollo
minero, que involucran una presion creciente sobre el recurso.

En Ecuador, dado el trasfondo cultural y el conflicto establecido, parece conveniente
avanzar cautelosamente en la imposicion de cargos por extraccidon, uso y
aprovechamiento de agua, y se deberian contemplar las desigualdades de poder
econdmico y alternativas de que disponen los actores involucrados.

La contencion y reduccién de la huella ambiental de los sectores intensivos en energia y
de la propia generacion eléctrica requiere cambios de sistemas de produccion, y
probablemente ciertas innovaciones que aun no estan en el mercado. Los incentivos
fiscales a la adopcion de tecnologias mas limpias (por ejemplo, impuestos a las empresas
generadoras de electricidad) deberia considerarse en tanto existan las alternativas
tecnoldgicas, pero serian ineficaces y posiblemente inconvenientes cuando esas
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D

alternativas no estén disponibles 0 —en otro escenario— ya estuvieran difundiéndose sin
necesidad de apoyos publicos.

En los servicios que involucran grandes inversiones en infraestructura (en particular,
electricidad y agua y saneamiento), paises como Chile han adoptado casi integramente las
reformas de tarifas, cargos y subsidios que recomendaria la ortodoxia econdomica. Otros
como México registran soluciones mas complejas, en parte por las complicaciones que
impone una estructura de gobierno federal de tres niveles, y las implicaciones de un
acuerdo amplio de integracién con la primera potencia mundial y Canada. Paises como
Uruguay se encuentran a mitad de camino entre explicitar y formalizar sus politicas,
haciéndolas consistentes desde el angulo de los incentivos, y preservar grados de
discrecionalidad que permiten un manejo politico de los instrumentos econdémicos. En
todos los escenarios, el fortalecimiento de entes reguladores que tengan margenes de
autonomia para promover balances entre intereses de consumidores y proveedores del
servicio es una necesidad.
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V. Consideraciones de politicas publicas

En el conjunto de este estudio se han identificado fallas de las politicas publicas y espacio para
reformas fiscales ambientales. Con un analisis primario de la situacion en tres servicios publicos se
jerarquizaron para cinco paises reformas en politicas fiscales que inciden en el desempefio ambiental
de las economias. El andlisis adopta, en buena medida, la perspectiva de un “dictador benevolente”
que tuviera a su disposicion todos los instrumentos de politica publica (si bien con conocimiento
parcial de las circunstancias y pardmetros relevantes, y en un mundo de la mejor segunda opcion -
second best- en el que los desvios respecto a la optimalidad son la regla), y pudiera aplicarlos a
voluntad provocando los cambios de comportamiento pronosticados por una teoria completa del
comportamiento de los agentes. Este escenario dista mucho de ser el de uno o un conjunto de
policymakers de la region procurando mejorar la eficiencia de sus economias y contribuir a objetivos
ambientales globales.

AtUn dentro del escenario simplificado del dictador benevolente, existen varios pasos en la
formulacién de politicas entre el analisis ofrecido aqui y propuestas racionales y responsables de
reformas ambientales o de cualquier otra naturaleza. En primer lugar, a partir de un primer analisis
como el de este documento cabria considerar la eficacia de instrumentos alternativos. O, dicho de otro
modo, cuanto responden relativamente los comportamientos perjudiciales para el ambiente ante los
cambios en politicas y/o pardmetros claves de politica fiscal. Esta consideracion imprescindible puede
traducirse, en un contexto como el actual, en un analisis de las elasticidades relevantes (OECD 2006,
Cap 3, proporciona a la vez una panordmica de las estimaciones a considerar y una sintesis de
estimaciones empiricas disponibles).

Idealmente, las evaluaciones de eficacia relativa deberian apoyarse en un analisis de los cambios
de politicas en una perspectiva de “equilibrio general”43. Sin embargo, por complejidades tedricas y
metodoldgicas esa perspectiva es frecuentemente postergada o inadecuadamente aplicada, lo que puede
agregar incertidumbre a la toma de decisiones (Boccanfuso, Estache, and Savard 2008). En cualquier

# La expresion refiere aqui més bien a una perspectiva en la que se contemplan al menos la mayoria y los mayores efectos

directos e indirectos sobre otros mercados, por contraposicion a la perspectiva “de equilibrio parcial”. Lo anterior no
implica suscribir los supuestos requeridos y derivaciones de una concepcion del proceso econdmico como una sucesion de
transiciones entre situaciones de equilibrio, o adherir a la teoria del equilibrio general neoclasica.
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caso, la primera consideracion del analisis mas basico de politicas consiste en determinar hasta qué punto
la intervencion publica generara los efectos buscados, en base a la mejor evidencia disponible.

La segunda consideracion, en cambio, apunta a la eficiencia de los instrumentos. En este caso
se deberian evaluar las estrategias de RFA procurando determinar la existencia, signo y magnitud de
efectos no buscados. Entre ellos incluimos a los efectos sobre la recaudacion, en tanto se ha asumido
en general en este documento que la generacion de ingresos para el Estado no es un objetivo
prioritario. En efecto, varias de las opciones de politica fiscal examinadas se considerarian eficaces si
lograran reducir la base imponible (i.e., desestimular practicas o consumos ambientalmente
indeseables), y algunas estrategias requeririan subsidios de algun tipo (e.g., al transporte publico, a la
inversion en tecnologias mas limpias, a los sectores en vulnerabilidad de agua o energia). Otras
consideraciones de eficiencia surgirdn de la interacciéon entre politicas y podrian plantear la
conveniencia de elaborar paquetes de politicas mas que reformas parciales a instrumentos aislados. En
esta categoria caen las posibles innovaciones que involucren el reciclaje de recursos (desde un
subsidio eliminado a otro mejor focalizado y con incentivos alineados; o desde un nuevo impuesto
hacia una transferencia social).

El tipo de andlisis que podria seguir el “dictador benevolente” podria describirse muy
genérica y basicamente a partir de los diagramas 1 a 3. Sin embargo, la ficcion solo tiene sentido como
herramienta analitica: el proceso de politicas publicas realmente factible debera contemplar al menos
dos conjuntos de preocupaciones que solo se han esbozado minimamente hasta aqui:
(i) consideraciones de economia politica e instituciones, y (ii) factores de comportamiento y desvios
de la racionalidad optimizadora.

En cuanto a la economia politica, es por lo pronto evidente que cada punto de decision en los
diagramas 1 a 3 constituird un objetivo de influencia para aquellos eventualmente afectados por la
forma en que se resuelvan tales disyuntivas. La primera dimension de economia politica refiere
entonces a los intereses de los actores sociales y politicos. Segundo, la interaccion entre esos actores
estara mediada por instituciones (formales e informales) que encuadran el comportamiento de los
actores. La desigual trayectoria y resultado de reformas para introducir impuestos a envases
contaminantes en Chile y Ecuador ilustra el rol de las instituciones. Mientras el gobierno de Ecuador
aprovecho la posibilidad constitucional de obtener un tratamiento acelerado y expeditivo de leyes
definidas como “de urgencia econémica” (institucion formal) y consiguid establecer un impuesto a las
botellas plasticas, el gobierno de Chile se vio en la necesidad de retirar una propuesta algo mas
abarcativa pero esencialmente similar, aparentemente ante la controversia y oposiciéon de sectores
sociales proximos a los sectores gobernantes (instituciones informales).

El enfoque de economia politica que entendemos mas pertinente reconoce también el rol de
las ideas, especialmente en un mundo de agentes limitadamente racionales, que por lo mismo viven
permanentemente en la necesidad de decidir en base a “pistas”, “mensajes incompletos o confusos”,
“informacion limitada”, “sefiales”, y otros mecanismos imperfectos de decision. Las ideas relevantes
en nuestro caso serian las que hacen, entre otras, a la viabilidad, justicia y eficacia de politicas fiscales
que procuren incidir en el desempefio ambiental sin causar efectos colaterales indeseados.

Reformadores con vocacion de incidir en el mundo real deberan tomar cuenta de las lecciones de
la economia experimental y del comportamiento, que viene precisando los sentidos en que la racionalidad
individual y colectiva es limitada, y las estrategias que individuos y grupos siguen como respuesta a sus
propias limitaciones. En particular, se consideran particularmente relevantes para la discusion de reformas
econdmicas los sesgos resultantes de los limites atencionales, computacionales y de raciocinio que hacen
que el comportamiento de los agentes se desvie de la solo optimizacion econdmica.

Este tipo de sesgos hace, por ejemplo, que la opcion de un impuesto o subsidio no deba
considerarse un dato de la realidad o un factor neutro en la seleccion de politicas, en tanto ella puede
ser influida por las formas de presentacion de una medida. Adicionalmente, las limitaciones
computacionales de los individuos y organizaciones hacen que se busquen atajos para evaluar la
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conveniencia de nuevas medidas de politica, y entre esos atajos estan las sefiales que se reciben
(frecuentemente con “ruido”) desde actores que se considera mas expertos y/o confiables. En la l6gica
de los diagramas 1 a 3 éstas complicaciones incidirian sobre los puntos de decision, complejizando la
formulacién de estrategias politicamente viables ante la dificultad de hacer converger las
apreciaciones de los actores sobre los efectos que tendra cada alternativa (Congdon, Kling, and
Mullainathan 2011)*. En contextos como los que caracteriza la economia del comportamiento, la
secuencia mas conveniente de las decisiones enumeradas por ejemplo en los diagramas 1 a 3 puede
diferir significativamente de la que seguiria el “dictador benevolente”. La experiencia de reformadores
—exitosos y quienes no lo fueron— podria aportar mucha luz a la generacion de lecciones
razonablemente extrapolables.

) DIAGRAMA 1
ARBOL DE DECICIONES PARA RFA (1) TRANSPORTE Y ELECTRICIDAD

Fuente: Elaboracion propia con base en el analisis de decisiones de una reforma fiscal ambiental en los sectores
transporte y electricidad.

* Entre los mecanismos que identifica la literatura de economia del comportamiento como resultante en optimizacion

imperfecta esta la atencion limitada, la capacidad computacional limitada, y los razonamientos sesgados. Dentro de
los primeros se agrupan los efectos de auto-focalizacion en efectos locales; dentro de los segundos (capacidad
computacional) se incluyen entre otros conflictos decisionales, valoraciones subjetivas inconsistentes y
contabilidades mentales imperfectas; y entre los razonamientos sesgados se destacan los que involucran
probabilidades y/o motivaciones ajenas a la decision en si (Congdon, Kling, and Mullainathan 2011).
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, DIGRAMA 2 ,
ARBOL DE DECISIONES PARA RFA (2) TRANSPORTE PUBLICO
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Fuente: Elaboracién propia con base en el analisis de decisiones de una reforma fiscal ambiental en el sector
transporte publico.

) DIAGRAMA 3
ARBOL DE DECISIONES PARA LA RFA (3) AGUA POTABLE Y SANEAMIENTO
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Fuente: Elaboracion propia con base en el analisis de decisiones de una reforma fiscal ambiental en los sectores agua
potable y saneamiento.
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