“ESPACIO PUBLICO

www.espaciopublico.cl DOCUMENTO DE REFERENCIA / JULIO 2014

Impuestos verdes a los combustibles:

Una propuesta para su
Implementacion en Chile

PABLO BARANAO

Ingeniero Civil PUC, Master in Applied Science University of British Columbia, consultor especializado temas
ambientales y cambio climatico.

Los Documentos de Referencia son trabajos que Espacio Publico encarga a investigadores, académicos y
expertos externos. Los documentos reflejan la vision de los autores y no necesariamente representan la opinién
de Espacio Publico.

Créditos: Chile Sustentable.






ESPACIO PUBLICO Impuestos verdes a los combustibles: Una propuesta para su implementacion en Chile
DOCUMENTO DE REFERENCIA N° 10

Resumen Ejecutivo

Se propone la modificacion del actual impuesto especifico a los combustibles, el cual se aplica sobre
los combustibles fésiles gasolina, petrdleo diesel, gas natural y gas licuado, por un impuesto que
permita internalizar de mejor manera los costos de las externalidades producidas directamente por la
guema de esos y de otros combustibles.

Las externalidades incorporadas en esta propuesta se dividen en tres grupos: contaminacion
atmosférica, otros impactos sociales y cambio climatico. La propuesta abarca tanto a las fuentes
moviles como a las fuentes fijas, y se enfoca en los siguientes combustibles: gasolina, petroleo diesel,
gas licuado, gas natural, carbén y lefia. No obstante, este mecanismo deberia aplicarse también a otros
combustibles, tales como kerosene, petrdleo N°5, petréleo N°6, combustible de aviacion y biogés, los
cuales no se incorporan en esta propuesta en términos cuantitativos por su baja importancia relativa
(i.e. kerosene y biogéas) o por la falta de informacion puablica necesaria (petréleo N°5, petréleo N°6 y
combustible de aviacion).

Los impactos de la quema de combustibles sobre la contaminacion atmosférica, a su vez, se analizé en
funcion de las zonas que han sido decretadas latentes o saturadas por algin pardmetro de calidad de
aire, y se libera de esta componente del impuesto a aquellas zonas sin problemas de contaminacién
atmosférica.

Para los otros impactos sociales asociados a las fuentes mdviles, tales como congestién vehicular y
accidentes, entre otros, se propone una banda fijada por ley, con un valor minimo y uno maximo,
siendo potestad de cada gobierno regional, en el marco de la elaboracion de los Planes de Prevencion
o Descontaminacion respectivos, determinar el impuesto 6ptimo en funcién de las caracteristicas
propias del area afectada.

Para la componente cambio climético, se consider6 el aporte de cada combustible en la emision de
diéxido de carbono (CO2), sin importar la ubicacion o el tipo de la fuente emisora.

En términos de recaudacioén, y asumiendo los valores de elasticidad de los combustibles en Chile de
acuerdo a la literatura revisada, se estima que aplicando de manera completa los impuestos
técnicamente 6ptimos, se obtendrian aproximadamente entre USD 5.500 y USD 7.600 millones
anuales, es decir, entre 2,5 y 3,5 veces la recaudacion actual del impuesto especifico a los
combustibles. No obstante, aspectos politicos y de facilidad de implementacién pueden afectar el
disefio de este impuesto y, por lo tanto, su recaudacion.

A modo de ejemplo, los impuestos dptimos al petréleo diesel, carbdn y a la lefia, desde el punto de
vista de la contaminacién atmosférica, pueden tener impactos muy significativos sobre el precio de
estos combustibles. Asi, factores politicos que escapan de los aspectos revisados en este estudio,
pueden llevar a que solo se grave una parte de la externalidad generada por ellos. En dicho caso,
seria deseable que al menos se mejore la situacién actual, en la que, por ejemplo, el petroleo diesel se
hace cargo de una parte muy pequefia de su impacto ambiental.

Por otra parte, considerando que la recaudacion de la gasolina y del petréleo diesel usado por fuentes
moviles constituirian aproximadamente el 36% del total, puede considerarse una revision de los
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impuestos a los otros combustibles, con el objetivo de evitar arbitrajes pero sin el objetivo principal de
recaudacion.

Por lo tanto, la propuesta presentada permite, ajustando algunos tributos, incrementar
significativamente la recaudacién fiscal por concepto de impuestos a los combustibles y, al mismo
tiempo, implementar un instrumento de gestion ambiental que permita abordar de manera eficiente y
efectiva la tarea de descontaminacion de las areas mas contaminadas del pais. Algunas ideas para ello
se incluyen en esta misma propuesta.

La mayor recaudacion alcanzada podra ser utilizada para cubrir parte de las nuevas demandas
sociales que la ciudadania reclama, y al mismo tiempo para compensar a aquellos sectores vulnerables
gue mas vayan a ser afectados por esta reforma tributaria. Es decir, esta reforma debiera incluir un
andlisis de incidencia del impuesto que permita identificar los sectores que en Ultima instancia seran los
mas afectados por los nuevos impuestos.
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1 Introduccion

En los altimos afios, en Chile se ha dado una creciente discusion sobre la estructura tributaria existente,
cobrando fuerza la idea de una reforma tributaria mas general que las modificaciones puntuales
realizadas desde principios de los noventa. Los principales argumentos para realizar una eventual
reforma tributaria serian dos: aumentar los recursos fiscales para financiar los costos de las demandas
sociales por mejores servicios publicos, y utilizar la estructura tributaria como un instrumento en si
mismo para mejorar la distribucion del ingreso del pais, mediante la disminucidn de los espacios para le
evasion y elusion tributaria. Adicionalmente, una reforma tributaria podria favorecer una mayor equidad
tributaria horizontal, independientemente del nivel de redistribucion que se logre con ella.

Por otro lado, la experiencia reciente en temas ambientales ha mostrado que los instrumentos de gestion
ambiental utilizados hasta ahora, principalmente de comando y control, no han sido lo suficientemente
efectivos para evitar el deterioro ambiental en numerosas regiones del pais. A modo de ejemplo, es
posible mencionar el creciente nimero de areas del pais que han sido decretadas como latentes o
saturadas en su calidad de aire, ninguna de las cuales ha podido resolver el problema pese a que han
pasado mas de 20 afios desde que se dictaron los primeros Planes de Descontaminacion. Esta situacion
debiera incluso volverse mas compleja en el futuro producto de las nuevas zonas que seran decretadas
latentes o saturadas como consecuencia de la entrada en vigencia de la norma de calidad de material
particulado fino (MP 2,5), mas exigente que la norma de calidad de material particulado respirable (MP
10).

Adicionalmente, problemas ambientales globales, tales como el cambio climatico y la destruccion de la
capa de ozono, han llevado a la implementacién de impuestos verdes en numerosas jurisdicciones. El
principal de ellos ha sido el impuesto al carbono, el cual grava las emisiones de diéxido de carbono
(COy), principal gas de efecto invernadero.

Existe amplia evidencia internacional sobre la eficiencia y efectividad de instrumentos de mercado para
abordar los problemas ambientales, siendo precisamente los impuestos verdes uno de los instrumentos
mas usados (i.e. Repetto et al., 1992; OECD, 2011; Jaeger, 1999; Goulder, 1994, etc).

Un instrumento econdmico alternativo usado para desincentivar las actividades contaminantes es el
comercio de derechos de emision (‘permisos de emision transables’, o ‘cap-and-trade’), mediante el
cual una autoridad central (normalmente un gobierno) establece un limite a la cantidad de emisiones que
pueden descargarse (techo o ‘cap’). A cada emisor se le establece una cantidad de bonos (derechos o
créditos), que representa el derecho a emitir una cantidad determinada de particulas o gases y que

pueden ser transados libremente entre los agentes econémicos (‘trade’).

La experiencia internacional ha mostrado que el sistema de impuestos verdes tiene ventajas por sobre
los sistemas de cap-and-trade en el caso particular de los combustibles fésiles (simplicidad, vinculacién
al dafio causado, ingresos generados, transparencia, sefial de mercado y facilidad de administracion),
razon por la cual se opta por profundizar en el primer instrumento en lugar del segundo. Una discusion
en profundidad sobre las ventajas y desventajas de cada uno de estos instrumentos escapa de los
alcances de este documento pero puede encontrarse en Avi-Yonah y Uhlmann (2009).
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Por otra parte, un impuesto verde puede ser complementario a un sistema de cap-and-trade, tal como el
que existe para material particulado en la Regidon Metropolitana, y no se debe considerar necesariamente
su reemplazo. Esto es particularmente relevante considerando la incertidumbre que existe en la
estimacion de costos y beneficios publicos y privados de los impactos ambientales asociados a la quema
de combustibles, por lo que una herramienta de mercado como el cap-and-trade permite encontrar de
manera mas eficiente el costo marginal de dichos impactos y actualizarlo de manera dindmica en el
tiempo, mediante las transacciones efectivamente realizadas entre los privados.

De esta manera, resulta de interés analizar la conveniencia y mejor manera de utilizar la herramienta
tributaria conocida como ‘impuestos verdes’ en el marco de esta eventual reforma tributaria, de manera
que permita alcanzar su principal objetivo (generar ingresos para el Estado) y al mismo tiempo servir
como un instrumento eficiente de gestion ambiental que permita proteger el medio ambiente y generar
los incentivos para que empresas y ciudadanos modifiquen su conducta hacia aquellas con un menor
impacto ambiental. Es decir, si bien el objetivo fundamental de los impuestos verdes es mejorar la
eficiencia econdmica, independiente de su efecto en la recaudacion, en el contexto actual sirven
adicionalmente como una fuente eficiente para lograr el objetivo de mayor recaudacion.

El fundamento econémico basico de estos impuestos verdes se basa en la existencia de externalidades
ambientales asociadas a determinadas actividades, tales como dafios al medio ambiente, afectacion
sobre la salud de las personas o impacto sobre el patrimonio cultural de la nacién, los cuales no son
incorporados por los agentes de mercado (empresas o personas). Cuando estos efectos son negativos,
dichas externalidades son costos que son asumidos por quien los recibe, y no por quien los provoca.
Creando un impuesto o cargo a la actividad que genera dicho efecto, la externalidad puede ser total o
parcialmente internalizada por quien realiza la actividad ‘contaminante’.

La teoria econdmica sugiere que, para maximizar su eficiencia, los impuestos verdes deberian gravar
directamente a los agentes responsables del efecto ambiental negativo que se quiere regular. Esto
muchas veces es imposible de hacer en la préactica, razén por la cual se suelen usar mecanismos para
gravar actividades o productos que estén relacionados directamente con el efecto en lugar del efecto
propiamente tal. Por ejemplo, para regular el impacto que generan los motores de combustion interna en
la calidad del aire, en lugar de medir la emisién de cada motor se puede gravar el combustible que
dichos motores utilizan, realizando las suposiciones y transformaciones adecuadas.

Internacionalmente, y como consecuencia de las multiples externalidades negativas causadas por la
quema de combustibles fosiles, ellos han sido el principal blanco de los impuestos verdes?.

El presente documento estudia las diferentes maneras de implementar un impuesto a los combustibles en
Chile, buscando las tasas dptimas en cuanto a su efectividad (lograr los objetivos de la reforma tributaria

1 Actualmente el Gnico sector que se ha librado de estos impuestos lo constituye el transporte maritimo,
principalmente porque las emisiones se emiten en mares internacionales, alejadas de cualquier comunidad o
potencial receptor afectado. No obstante, en la actualidad ya se estd comenzando a discutir este tema y

probablemente en el futuro se incorporen impuestos que regulen estas emisiones (The Economist, 2013).
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mas proteger el medio ambiente) y eficiencia (minimizar la evasion y facilitar su fiscalizacién). Los
combustibles estudiados fueron los siguientes: gasolina, diesel, carbon, lefia y gas (licuado y natural).
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2 Antecedentes generales sobre los impuestos
verdes

Las primeras politicas ambientales en Europa y Norteamérica se basaron en instrumentos denominados
‘de comando y control’, es decir, mediante regulaciones que establecian limites a las emisiones y a la
calidad ambiental, y se preocupaban de los procesos y tecnologias utilizadas para la depuracion de las
emisiones y efluentes.

No obstante, en la década de 1980s, la idea de utilizar instrumentos econdémicos para la gestion
ambiental comenz6 a tomar fuerza, y los impuestos verdes fueron vistos como una alternativa que
permitia abordar los desafios ambientales de una manera eficiente y consistente con el principio ‘el que
contamina paga’, adoptado por la OCDE en 1972 y que también constituye uno de los pilares de la Ley
de Bases del Medio Ambiente en Chile (Ley 19.300, promulgada en 1994).

A continuacion se abordara en mas detalle la Idgica y la evidencia empirica en el disefio y uso de
impuestos verdes, priorizando aquellos asociados a los combustibles fésiles. No se abordaran en detalle
otros impuestos verdes que se aplican exitosamente a nivel internacional.

2.1 Marco tedrico

La internalizacion de las externalidades negativas de las actividades econémicas fue propuesta hace casi
cien afios por Pigou (1920), quien mostrd que el impuesto 6ptimo para las emisiones que generaran un
dafio ambiental debia ser fijado igual al dafio ambiental marginal. Este impuesto ‘Pigoviano’ aseguraria
gue gquienes contaminan también paguen completamente el costo social de sus actividades. Este
concepto se muestra graficamente en la Figura 1, que puede encontrarse en diversos textos de economia

ambiental.

Figura 1: Impuesto Pigoviano o ‘impuesto verde’, igual al daiio ambiental marginal
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En la Figura 1 se muestra que, en equilibrio y en ausencia de una regulacion ambiental, el mercado del
bien ‘x’ alcanza su equilibrio en Xo, generando un beneficio marginal privado MC iy ¥ un costo
marginal social MC . Por cuanto el costo social es mayor al beneficio privado para valores de x
mayores a Xp, este equilibrio ocasiona una pérdida de bienestar que se ilustra graficamente por el area
CDF. No obstante, incorporando un impuesto pigoviano t,, la produccion de x disminuye al valor xp,
donde el beneficio privado marginal iguala el costo social marginal, y que de esa forma representa el
Optimo de Pareto para este bien. Adicionalmente, la implementacion de este impuesto genera una
recaudacion igual al area sombreada.

Siguiendo la légica econdmica presentada, los impuestos verdes se transforman en instrumentos
econémicos y de gestion ambiental mas eficientes y efectivos que las herramientas de comando y
control, situaciéon que hoy es ampliamente aceptada.

Pero el entusiasmo por lo impuestos verdes se debe a una ventaja adicional que estos pueden lograr: la
llamada hipoétesis del doble dividendo. Esta hipoétesis establece que, siendo bien usado la recaudacion
del impuesto, el impuesto verde logra un doble beneficio: desincentivar una actividad contaminante y, al
mismo tiempo, generar ingresos que permiten corregir otras imperfecciones del sistema tributario, por
ejemplo, mediante la reduccion de otros impuestos que generen distorsiones en el mercado?. (Repetto et
al, 1992; Goulder, 1994; Fullerton y Metclaf, 1997; Bosello et al, 1998; OECE, 1996; y Jaeger, 1999).

Los principales beneficios de los impuestos verdes son:

a) Se incorpora el costo de los dafios ambientales a los precios de los bienes y actividades que se
requieren para su elaboracion.

b) Como consecuencia de lo anterior, se crean incentivos, tanto para productores como para
consumidores, para buscar bienes sustitutos que generen un menor dafio ambiental.

c) Por cuanto cada productor enfrenta el mismo incentivo, el mercado tiende a ecualizar el costo
marginal de las mejoras ambientales, logrando su mejora a minimo costo.

d) El impuesto actia como incentivo a la innovacion para los productores, impulsando la
competitividad en mercados cada vez mas preocupados de aspectos ambientales y de
sustentabilidad.

e) Genera ingresos que pueden usarse para miltiples finalidades.

Por el contrario, las principales desventajas de implementar estos impuestos son:

a) Es dificil fijar el valor 6ptimo del impuesto, pues la demanda de un bien o servicio depende de
multiples variables.

2 El analisis del uso de la recaudacion requerira, por lo tanto, un analisis de equilibrio general, partiendo de una

situacion actual con distorsiones de mercado, lo cual escapa de los alcances de este estudio.
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b) Puede afectar la competitividad de industrias que usen de manera muy intensiva el recurso
gravado.?

c) Puede generar migracién de empresas hacia otros paises con menores exigencias ambientales
(‘paraisos de la contaminacién’).

d) EIl costo de su administracion disminuye su eficiencia. No obstante, cualquier instrumento
tributario o de gestion ambiental tiene un costo asociado, por lo que esta desventaja debe ser
comparada con la equivalente a la de la solucion alternativa a los impuestos verdes.

2.2 Impuestos verdes existentes actualmente en Chile

La estructura actual de impuestos verdes en Chile se basa principalmente en dos impuestos calificados
como ‘verdes’: impuestos a los vehiculos y a los combustibles, los que suman aproximadamente el 97%
de recaudacién (OCDE, 2013). El 3% restante esta constituido por otros impuestos o0 cargos por
recursos naturales (agua, recoleccion de residuos sélidos, etc).

El impuesto a los vehiculos y transporte, incluido dentro de lo que la OCDE considera impuesto verde,
esta conformado por un impuesto a la importacion de vehiculos (Art 43 bis D.L. N°825) y otros cargos a
los vehiculos (permiso de circulacion y revision técnica principalmente). El impuesto a la importacion
de vehiculos posee numerosas excepciones de tipos de vehiculos que se encuentran exentos de su pago,
siendo los principales los buses con mas de 15 asientos y los camiones con capacidad de carga Util
mayor a 2.000 kg.

El impuesto a los combustibles (Leyes 18.502, 19.764 y 20.493) establece un gravamen a la primera
venta o importacion de gasolina automotriz, petroleo diesel, gas natural y gas licuado. Su base
imponible estd formada por la cantidad de combustible, expresada en metros cubicos. La tasa del
impuesto es de 1,5 UTM por m® para el petréleo diesel, de 6 UTM por m® para la gasolina automotriz,
1,93 UTM/km® para el gas natural comprimido y de 1,4 UTM/m? para el gas licuado (tasas denominadas
componente base), las cuales se modifican sumando o restando un componente variable determinado
para cada uno de los combustibles sefialados. Este componente variable estd compuesto por impuestos o
créditos fiscales especificos de tasa variable que incrementan o rebajan el componente base*.

3 Si bien esta competitividad puede ser relativamente artificial en caso que estas industrias no paguen por el dafio
ambiental que ocasionan, beneficiAndose de una suerte de ‘dumping ambiental’, la pérdida de competitividad
de ellas es algo que se debe tener presente al momento de disefiar este tipo de impuestos.

4 EI componente variable consiste en un mecanismo integrado por impuestos o créditos fiscales especificos de tasa

variable que incrementaran o rebajaran el componente base: a) Cuando el precio de referencia inferior sea mayor

que el precio de paridad, el combustible estard gravado por un impuesto cuyo monto por metro cibico sera igual a

la diferencia entre ambos precios. En este caso, el componente variable sera igual al valor de aquel impuesto y se

sumara al componente base. b) Cuando el precio de paridad exceda al precio de referencia superior, operard un
crédito fiscal cuyo monto por metro cibico serd igual a la diferencia entre ambos precios. En este caso, el

componente variable serd igual al valor absoluto de dicha diferencia y se restara del componente base.

11
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Este impuesto contempla, ademas, un sistema de recuperacién total del impuesto al petroleo diesel
cuando no ha sido destinado a vehiculos motorizados que transiten por calles, caminos y vias publicas.
Esta recuperacion es parcial para las empresas de transporte de carga pesada, y depende del volumen de
ventas de la empresa, lo que incentiva a dividir empresas grandes en empresas mas pequefias para
maximizar la recuperacion de este impuesto.

En términos comparativos, este impuesto resulta bajo si se compara con la mayoria de los paises de la
OCDE, en especial el impuesto al diesel (ver Figura 2).

Figura 2: Comparaciéon de impuestos a la gasolinay al diesel en paises de la OCDE en afio 2010
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Fuente: OCDE, 2010, figura 2.5

En la reforma tributaria de 2012 se intentd incorporar un grupo de impuestos verdes a los residuos
sélidos, gravando la importacion y primera venta de una serie de productos que generan residuos que se
buscaba desincentivar. El listado incluia las pilas, baterias, neumaticos, aceites, lubricantes, envases y
bolsas pléasticas, y el monto del impuesto iba desde 0,6 UTM hasta 26 UTM por tonelada. Esta parte de
la reforma gener6 fuertes diferencias entre distintos sectores politicos, académicos y privados, lo que
termind con su eliminacion.

Por otro lado, en la Region Metropolitana de Santiago existe un sistema de permisos de emisién
transables (‘cap-and-trade’) regulado por el Plan de Prevencién y Descontaminaciéon Ambiental
(PPDA) regional. Este Plan, creado en 1998 y con actualizaciones en 2001 y 2008, contiene numerosas
medidas, incluidas muchas de comando y control. No obstante, una de ellas constituye la creacién de un
mercado de emisiones de material particulado respirable (MP10) y de éxidos de nitrogeno (NOx), cuyos
permisos de emision fueron otorgados de manera gratuita a quienes, encontrdndose instalados antes de
marzo de 1992, hubieran declarado sus emisiones antes de 1998.
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2.3 Experiencia internacional en impuestos verdes

Tal como se indicé anteriormente, desde la década de 1980 existe una amplia experiencia en el uso de
impuestos verdes a nivel internacional, abarcando ambitos tan amplios como el cambio climatico (CO,),
emisiones de material particulado, emisiones de gases, residuos solidos, gases que afectan la capa de
ozono, ruido, combustibles, residuos agricolas, uso de vertederos, baterias y uranio, entre otros.

Las principales conclusiones que se pueden obtener de estas experiencias se detallan a continuacion®,
enumeracion que no puede ser totalmente exhaustiva dada la gran cantidad de experiencias
desarrolladas internacionalmente:

a) Desde el punto de vista del regulador, es importante identificar el principal objetivo del
impuesto, los cuales pueden clasificarse en tres: cubrir costos (por ejemplo, costos en salud
como consecuencia de la contaminacion), desincentivar una actividad contaminante o generar
ingresos. Aunque muchas veces un impuesto tiene los tres efectos, identificar el objetivo
principal ayuda a una adecuada implementacion del impuesto.

b) Se debe gravar de la manera mas directa posible la actividad que genera el dafio ambiental.
Cuando ello es imposible 0 muy costoso de hacer, se debe buscar un buen proxy, es decir, un
producto o actividad intimamente relacionada con la que se quiere regular. Por ejemplo, un
impuesto a los combustibles es adecuado si se quiere regular las emisiones de CO; y/o la
contaminacién del aire generada por la quema de esos combustibles por fuente moviles, aungue
no necesariamente puede ser adecuado para la regulacion de fuentes fijas.

c) Gravar combustibles para reducir emisiones de fuentes fijas tiende a reducir la implementacién
de opciones tales como abatimiento de parametros especificos. Por ejemplo, si se grava el
carbdn en lugar de la emisién de SO, por ser este combustible una fuente de emisiones de SO,
se desincentivara incluso el uso de carbdn que incorpore un sistema de tratamiento que reduzca
las emisiones de SO, directamente.

d) El alcance del impuesto deberia ser acorde al alcance geografico del dafio ambiental
propiamente tal. Por ejemplo, para problemas locales deberian existir impuestos locales (i.e.
municipales), mientras que para problemas globales, tales como el cambio climatico, deberian
usarse impuestos globales. Esta recaudacion diferenciada geogréaficamente es independiente del
destino y uso del dinero recaudado, el cual puede ser local o centralizado.

e) En caso que los recursos esperados a recaudar constituyan una parte importante en el disefio del
impuesto, se debe estimar cuidadosamente el efecto que tendrd un impuesto verde, pues su
efecto en desincentivar puede ser tal que la recaudacion sea significativamente menor a la
esperada (por ejemplo, el impuesto al SO, en Suecia, ver OEDC 1997, pp30).

f) Los impuestos ambientales deberian aplicarse de manera uniforme, idealmente sin excepciones,
considerando como criterio de uniformidad el objetivo ambiental perseguido (i.e. contaminantes
locales, CO,, etc). Impuestos homogéneos logran abatir la contaminacion para la cual se disefio

> Las referencias utilizadas en esta recopilacion fueron OECD (1996), OECD (1997), Ekins (1999), OECD (2011)
y Anger et. al (2006).
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el impuesto a minimo costo, reduciendo de manera Optima el costo social asociado a dicha
polucion.

g) El monto del impuesto deberia ser acorde al total del dafio social causado, es decir, deberia
incluir los efectos ambientales mas otras externalidades sociales (i.e. congestion, accidentes,
ruido, etc).

h) EIl impuesto debe ser transparente y facil de calcular, de manera de incentivar mejoras
ambientales en el largo plazo y reducir incertidumbres.

i) Los ingresos generados por los impuestos verdes deberian ayudar a reducir otros impuestos, en
espacial aquéllos que introducen mayores distorsiones al mercado, de manera que resulten
neutros en su recaudacion neta. Para evitar que estos nuevos impuestos tengan efectos en la
produccién y/o el empleo, su recaudacion puede usarse para reducir de manera focalizada
aquellos impuestos que mas favorezcan los sectores a proteger.

j) Abordar eventuales aspectos redistributivos de manera independiente a los impuestos verdes.
Algunos impuestos pueden tener efectos sobre algunos sectores vulnerables de la sociedad, no
obstante, esa situacion debe tratar de resolverse sin generar excepciones o modificar los
fundamentos centrales de los impuestos verdes. Por ejemplo, entregando otro tipo de beneficio a
dicho sector que no genere un impacto ambiental como el que se quiere regular.

k) Comunicar adecuadamente el impuesto y educar a la poblacién sobre el esquema global de
impuestos verdes, los incentivos que genera, su fundamento y el destino de la recaudacion.

I) La implementacion gradual del impuesto (por ejemplo, en un plazo de 5 a 10 afios) ayuda, por
un lado, a viabilizarlo politicamente y, por otro lado, a que el sector privado se ajuste
paulatinamente a las nuevas exigencias sin afectar su competitividad.

2.4 Sobre la Convencion sobre el de Cambio Climéatico y una

revision internacional de impuestos al carbono

En la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo, celebrada en 1992
en Rio de Janeiro, Brasil, también conocida como “Cumbre de la Tierra”, se dieron a conocer tres
tratados internacionales, siendo uno de ellos la Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el
Cambio Climatico.

Como resultado de esta Convencion, en 1997 se adopt6d oficialmente el Protocolo de Kioto, que
instrumentaliza los esfuerzos internacionales para reducir la emision de gases de efecto invernadero.
Este protocolo, que entrd en vigor en 2005, impuso exigencias de reduccion de emisiones a los paises
que tenian en 1997 un mayor grado de desarrollo (los denominados paises ‘Anexo 1°). Estas exigencias
generaron el denominado ‘mercado del carbono’, que permitié generar reducciones de emisiones de
gases de efecto invernadero (GEI) a nivel internacional de una manera eficiente y flexible.

No obstante, la ausencia de exigencias de reduccién a paises en vias de desarrollo, los que han
incrementado significativamente sus emisiones en los Gltimos afios (principalmente China e India),
junto con la marginaciéon de paises como EE.UU. y Canada, empujaron a la adopcion de un nuevo
régimen internacional de reduccién de emisiones de GEI, en el cual todos los paises tengan obligaciones
de reduccion de emisiones, aunque ellas sean diferenciadas de acuerdo a la realidad de cada pais. Este
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acuerdo se logré en 2011 en la Conferencia de las Partes 17 17 (COP 17, por sus siglas en inglés), en
Durban, Sudéfrica, y establece el afio 2015 como plazo para lograr un acuerdo vinculante global, el cual
comenzaria a regir en 2020.

Por lo tanto, tanto los objetivos de cumplimiento como las reducciones efectivas de GEI de Chile en el
futuro deberan enmarcarse dentro de este acuerdo internacional. Considerando que dicha Convencién ha
sido firmada y ratificada por Chile, y que la politica exterior del pais se ha caracterizado por honrar los
compromisos adquiridos, un cuestionamiento de la eficiencia o economia politica de dicho acuerdo se
considera poco pertinente en el contexto de la definicion de mecanismos que nos permitan dar
cumplimiento a las futuras metas de reduccion de emision de gases de efecto invernadero.

A la fecha Chile ha establecido el siguiente compromiso voluntario: "Chile realizard acciones
nacionalmente apropiadas de mitigacion de modo de lograr una desviacion de 20% por debajo de su
trayectoria creciente de emisiones business-as-usual en el 2020, proyectadas desde el afio 2007". No
obstante, a partir de 2015 Chile deberd comprometer metas de reduccién de emisiones, exigible a partir
de 2020 en el marco de esta Convencion Internacional, las que aun se encuentran en proceso de
negociacion.

Las medidas que el Estado de Chile ha identificado como foco principal de las acciones nacionalmente
apropiadas de mitigacidn son la promocion de la eficiencia energética y las energias renovables, ademas
de medidas asociadas a incentivar la forestacion y evitar la desforestacion, por su capacidad para
‘capturar carbono’, vinculadas principalmente a la gestion del uso del suelo, cambio de uso de suelo y
actividades forestales.
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3 Metodologia

Aplicando la experiencia nacional e internacional en impuestos verdes al caso de los combustibles en
Chile, se calcularon los impuestos técnicamente Optimos para los siguientes combustibles: gasolina,
diesel, gas natural, gas licuado, carbén y lefia.

Por razones tanto técnicas y administrativas, la metodologia se divide en dos: el célculo del impuesto
como consecuencia de impactos locales, es decir, emisiones atmosféricas y otros impactos sociales (en
Seccién 3.1), y el impuesto al carbono (en Seccidn 3.2), como impuesto asociado a un impacto global.

3.1 Calculo de impuestos a los combustibles por impactos locales

Se consideran impactos locales aquellos causados por las emisiones atmosféricas, los accidentes de
transito y la congestion vehicular. Las emisiones atmosféricas consideran la emision de material
particulado (MP10 y MP2,55) y gases (NOx, SO, CO e HCT?), los que afectan la calidad del aire del
area cercana donde ocurren las emisiones, ocasionando problemas sobre la salud, la flora y fauna local y
las construcciones (ensuciamiento y corrosién por lluvia acida).

Por cuanto los impactos significativos asociados a la contaminacion atmosférica ocurren cuando la
calidad del aire para algin parametro alcanza los niveles de ‘latencia’ o de ‘saturacion’, esto es, supera
el 80% y 100% de la norma de calidad para dicho pardmetro, respectivamente, se asume que por debajo
de dichos niveles no existen impactos o externalidades negativas significativas asociadas a las emisiones
atmosféricas. Es decir, en zonas en que los niveles de calidad del aire son buenos, ya sea por las buenas
condiciones de dispersidn atmosférica o por la escasa presencia de fuentes emisoras, no se justifica la
existencia de un impuesto verde a los combustibles por impactos locales asociado a este componente.

Cabe sefialar que el establecimiento de zonas latentes o saturadas es el resultado de un proceso
informado, establecido en la Ley de Bases del Medio Ambiente (Ley 19.300) y a cargo del Ministerio
de Medio Ambiente. Las condiciones ambientales de las zonas declaradas latentes o saturadas deben
revisarse periddicamente, pudiendo dejarse sin efecto dicha condicion si se verifica la ausencia de las
condiciones que existian al momento de decretar dicha medida administrativa.

Por lo tanto, para efectos de este estudio, se consideraron todos los parametros para los cuales se ha
decretado al menos una zona latente y/o saturada. Es decir, se asume que las emisiones atmosféricas en
zonas que no han sido declaradas latentes o saturadas no generan problemas ambientales significativos,
por lo que no requieren de la implementacion de un impuesto que las desincentive.

6 El parametro MP10 corresponde al material particulado respirable, con tamafios hasta 10 micrones, mientras que
el MP2,5 corresponde al material particulado fino, con tamafios hasta los 2,5 micrones. Este Gltimo representa
la porcion del material particulado mas dafiina para la salud.

7 El parametro NOx corresponde a la suma de los 6xidos de nitrdgenos (NO, y NOs), el parametro SO,
corresponde al didxido de azufre, el pardmetro CO corresponde al mondxido de carbono, y el pardmetro HCT

corresponde al pardmetro hidrocarburos totales.
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Para el caso del material particulado se utilizaron los datos y costos asociados al material particulado
respirable (MP10), por disponerse de mayores antecedentes de dicho parametro que para el material
particulado fino (MP2,5). De disponerse de informacion suficiente, se podrian ajustar los valores en
funcioén del dafio que ocasiona el parametro MP2,5 sobre la salud de la poblacion, lo cual incrementaria
los valores de los impuestos verdes calculados en este documento.

Por lo tanto, el primer paso fue identificar todas las zonas del pais que han sido decretadas latentes y
saturadas por distintos parametros, estableciendo para cada una los parametros que determinaron dicho
acto administrativo.

3.11 Calculo del impacto del uso de combustibles sobre la calidad del aire

Para cada combustible se establecié una emision especifica, por litro o kilogramo y por tipo de fuente,
de cada parametro a regular. Siguiendo la misma clasificacion existente, las fuentes emisoras se
dividieron en tres clases: fuentes moviles, fuentes fijas menores (o grupales) y fuentes fijas mayores (o
puntuales). Las fuentes fijas menores corresponden a aquéllas que, debiendo declarar anualmente sus
emisiones segln lo establecido por el D.S. 138/2005 del Ministerio de Salud®, emiten un caudal de
emisiones atmosféricas menor a 1.000 m*hr, y las fuentes mayores a aquéllas que emiten una cantidad
mayor a esa cantidad?.

Las emisiones promedio se basaron, preferentemente, en el documento elaborado por la Comisién
Nacional de Medio Ambiente titulado “Guia Metodologica para la Estimacion de Emisiones
Atmosféricas de Fuentes Fijas y Moviles en el registro de emisiones y transferencia de contaminantes”
(CONAMA, 2009). Para los casos en que no existia informacién para determinado tipo de fuente, las
emisiones se estimaron en base a los estudios realizados por DICTUC para CONAMA y que forman
parte del Plan de Prevencion y Descontaminacién Ambiental de la Region Metropolitana (DICTUC,
2008).

Por tratarse de un impuesto Unico a cada tipo de combustible, el cual dificultaria significativamente su
implementacion si se diferenciara por tipo de vehiculo, para cada combustible se calcularon promedios
ponderados entre los distintos tipos de vehiculos que usan cada combustible (motocicletas, vehiculos
livianos, vehiculos comerciales, camiones pesados, etc), en funcion del consumo total anual por tipo de
combustible, por tipo de vehiculo. La informacion sobre la cantidad de vehiculos por tipo y por
combustible se basé en datos del Instituto Nacional de Estadisticas (INE, 2013). Como complemento a
este impuesto, y como un incentivo para la renovacion de la flota por vehiculos menos contaminantes,
se propone la incorporacion de beneficios tributarios para las fuentes moviles menos contaminantes,
cuyas principales ideas se presentan en la Seccion 4.9.2.

8 Emisiones de asfalto, calderas con una potencia mayor a 1 MJ, equipos electrégenos con potencia mayor a 20
KW, fundiciones primarias y secundarias, fuentes asociados a industria petroquimica, siderdrgica, produccion
de celulosa, produccion de cemento, cal, yeso, ceramica y vidrio.

° D.S. N°4/1992, Ministerio de Salud.
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El hecho de utilizar el combustible como Unica variable de agregacion de las fuentes moviles implica
que el impuesto no diferenciara entre vehiculos de distintos afios y/o de distinta cilindrada, generando
algunas imperfecciones en la aplicacién de este impuesto. Por lo tanto, como una medida de
contrarrestar esta situacion, se proponen algunos subsidios a los vehiculos menos contaminantes.

La medicion del impacto econémico y social de las emisiones atmosféricas en Chile se encuentra
regulado por la Guia para la Elaboracion de un Analisis de Impacto Econémico y Social (AGIES) para
Instrumentos de Gestion de Calidad del Aire (Ministerio de Medio Ambiente, 2013), y su aplicacion
especifica para este caso escapa de los alcances de este informe. No obstante, existen célculos ya
realizados para las ciudades de Santiago y otras ciudades de Chile (Parry y Strand, 2011; DICTUC,
2008), los cuales se utilizaran para los célculos de este documento.

3.1.2 Impacto sobre otros impactos locales

Para efectos del analisis, se asumi6 que la congestion y los accidentes son proporcionales al uso efectivo
de los vehiculos, por lo que la elasticidad precio-demanda es una buena aproximacién al efecto del
impuesto sobre esas otras externalidades o impactos locales del uso de los combustibles fésiles por las
fuentes moviles.

3.2 Calculo de un impuesto al carbono de los combustibles

Las emisiones unitarias de carbono (en términos de diéxido de carbono, CO,), es decir, los gramos de
CO; emitidos por la quema de cada litro 0 kg de combustible, se calcularon en base a los factores de
emision establecidos por el Greenhouse Gas Protocol (Greenhouse Gas Protocol, 2013) para el célculo
de huellas de carbono, los cuales corresponden a los factores utilizados méas frecuentemente a nivel
internacional para este objetivo.

Por constituir el cambio climatico un problema ambiental global, cualquier emision de CO; tendré el
mismo impacto ambiental, sin importar dénde ella es realizada. Por lo tanto, para establecer el dafio
ambiental por la emision de CO- se utilizaron valores calculados internacionalmente para el céalculo de
impuestos al carbono en los combustibles fésiles. Cabe sefialar que, como consecuencia de las
exigencias que impuso el Protocolo de Kioto a una gran cantidad de paises desarrollados, este impuesto
al carbono constituye el impuesto verde mas popular actualmente en el mundo, y por lo tanto existe
abundante informacion al respecto (Golosov et. al, 2011; Ministry of Finance, 2013; Nordhaus, 2011; y
Newbery, 2001).
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Propuesta de nuevo impuesto a los

combustibles

Esquema general de la propuesta del nuevo impuesto a los
combustibles

En base a los resultados de la revision bibliografica y de la experiencia internacional, se propone
reemplazar el actual impuesto a los combustibles, incluyendo toda devoluciéon de impuestos a los
combustibles, por el siguiente esquema:

e Establecer impuestos a los combustibles en base a tres componentes:

o

o

o

Contaminacion atmosférica
Otros impactos sociales
Cambio climatico

e El componente de ‘contaminacion atmosférica’ tendra las siguientes caracteristicas principales:

o

Solo se aplicara en aquellas zonas donde exista contaminacion, es decir, en areas que se
encuentren por sobre el 80% de las respectivas normas de calidad ambiental. Cabe
sefialar que distintas zonas geogréaficas pueden encontrarse saturadas por diferentes
parametros, por lo que los impuestos pueden variar entre distintas zonas.
Al momento de decretarse zona latente o saturada se podra aplicar un valor ‘piso’ de los
impuestos verdes, los cuales podran modificarse dentro de un rango establecido en la
Ley al entrar en vigencia un Plan de Prevencién o de Descontaminacion. EI monto final
del tributo se fijara en funcion de los siguientes criterios:

= Costo social de las emisiones (MP10, NOx y SO,) para la zona afectada; y

= Factores de emisién de las fuentes fijas y moviles de la zona afectada, para cada

tipo de combustible.

El impuesto, creado mediante una Ley especifica, fijaria ciertos parametros bajo los
cuales un Plan de Prevencién o Plan de Descontaminacién Ambiental puede aplicar este
tributo. Dicho plan seria promulgado mediante la forma de Decreto Supremo, y esta
componente se implementaria dentro del Plan como una medida adicional de este.
Durante el proceso de formulacién de dichos planes, ademas, se deberian definir los
montos de aquellos impuestos propuestos en este documento en términos de rangos.
Posteriormente, el monto de los impuestos sera revisado en conjunto con las revisiones
periddicas de dichos planes.
Su valor sera diferenciado segin combustible, tipo de fuente y por parametro de calidad
de aire normado
El monto de esta componente dependera exclusivamente del costo social asociado a la
emision de los contaminantes atmosféricos por cada combustible, segln tipo de fuente y
utilizando metodologias aceptadas para ello.
Los tipos de fuentes considerados son:

= Fuentes mdviles
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= Fuentes fijas menores
= Fuentes fijas mayores

o Aquellas fuentes que sean afectadas de manera mas significativa por imperfecciones de
este impuesto (por ejemplo, fuentes moviles nuevas, cuyas emisiones son
significativamente menores a las del promedio del parque vehicular considerado) seran
compensadas mediante subsidios especificos.

o Los combustibles considerados son:

= Gasolina

= Diesel

= Gas natural
= Gas licuado
= Carbdn

= Lefa

o Las fuentes fijas mayores podran reducir este monto, caso a caso, si el titular de la
fuente demuestra que los niveles de contaminacion emitidos son menores en al menos
20% a los valores usados como referencia para la fijacion de este impuesto. Esto puede
ser consecuencia, por ejemplo, de la instalacion de un equipo destinado a controlar las
emisiones.

e El componente ‘otros impactos sociales’ tendra las siguientes caracteristicas:

o Seaplicara solo a las fuentes moviles, y serd equivalente para todos los combustibles en
términos de distancia recorrida equivalente. Es decir, se utilizard el consumo de
combustible como un ‘proxy’ del uso efectivo del vehiculo®,

o El monto tendrd un piso, que funcionara como valor por defecto, y un techo. Cada
region podréd incrementar este monto en areas especificas previa justificacion técnica
que los impactos sociales superan el valor del ‘piso’ legal, pero no podran superar el
valor ‘techo’. El monto final del tributo se fijara en funcion de los siguientes criterios:

= Costo social de los otros impactos (accidentes, congestién, ruido y dafio a la
infraestructura) para la zona afectada; y
= Factores de uso de las moviles de la zona afectada, en kilémetro por unidad de
combustible, para cada tipo de combustible.
e La recaudacion de estas dos componentes podra ser de caracter regional'!, en todas aquéllas
zonas declaradas latentes o saturadas por algin parametro de calidad de aire, o de beneficio
fiscal pero administrada por el Ministerio de Medio Ambiente, segln lo establecido en el

10 En términos absolutos esta componente resulta menor para el diesel que para la gasolina como consecuencia del
menor rendimiento promedio de los vehiculos diesel, es decir, un litro permite recorrer una menor distancia, y
por lo tanto generar menores impactos sociales tales como accidentes y congestién vehicular.

1 a Constitucion Politica de Chile permite, en su Articulo 20, parrafo 4, que ciertos tributos puedan ser aplicados

y utilizados por las autoridades regionales o comunales para el financiamiento de obras de desarrollo.
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Articulo 70 letra I) de la Ley 19.300 actualizada por la Ley 20.417, sobre presupuestos
ambientales sectoriales.

El monto de la componente ‘cambio climatico’ se relaciona directamente con la emision
especifica de CO, de cada combustible, con un valor de la tonelada de CO; en base a valores
internacionalmente aceptados. La recaudacion de este impuesto se realiza a nivel central y
también podré ser destinada a los presupuestos ambientales sectoriales. La revision de su monto
se realizara periddicamente en conjunto con los estudios que se realizan para la elaboracion de
las Comunicaciones Nacionales de Chile en el marco del Convencién de Cambio Climatico.

La implementacion de todos los impuestos deberia ser gradual, en plazos y esquemas a definir.
En cuanto al componente ‘cambio climatico’, su inicio se deberia contemplar para el 2020, de
acuerdo a los plazos que se han establecido en la Convencién Internacional sobre el Cambio
Climatico.

Con este esquema, se eliminan las siguientes distorsiones del sistema actual:

Discriminacion arbitraria a favor de las fuentes fijas, las cuales recuperan el impuesto a los
combustibles pese a que generan emisiones atmosféricas.

Discriminacion arbitraria a favor del diesel y en desmedro de la gasolina, en términos del monto
del impuesto especifico, pese a que el diesel es mas contaminante gque la gasolina.
Discriminacion arbitraria en contra de las zonas con buena calidad de aire, que actualmente
pagan un impuesto cuya justificacion (impacto en la calidad del aire y eventual congestion) no
se aplica a su realidad.

Para efectos de la aplicacion de la componente ‘contaminacion atmosférica’, el pais se dividié en cuatro
areas geograficas, segun los pardmetros de calidad de aire que se encuentran declarados latentes o
saturadas:

421

Zona 1: Region Metropolitana de Santiago
o Declarada latente y/o saturada por parametros MP10, CO, O3y NO-
Zona 2: Potrerillos, Ventanas, Chuquicamata, Caletones, Paipote
o Declaradas latentes y/o saturadas por los pardmetros MP10 y SO,
Zona 3: Tocopilla, Temuco-Padre las Casas, Chillan, Osorno, Coyhaique, Andacollo, valle
central de la VI Regién, Maria Elena, Pedro de Valdivia, Huasco y Gran Concepcion
o Declaradas latentes y/o saturadas por el pardmetro MP10
Zona 4: Resto del pais: sin zonas latentes o saturadas

Calculo de impuestos para fuentes moviles

Componente contaminacion atmosférica

Los pardmetros que se encuentran en grado de latencia o saturacion en alguna zona del pais son el
material particulado (MP10), diéxido de azufre (SO.), mondxido de carbono (CO), ozono (Os) y didxido
de nitrégeno (NO.). El beneficio social de la remocion de un gramo de emisién de cada uno de ellos se
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presenta en la Tabla 1, calculados como ‘costo social’ de su emision, en base a los resultados de la
literatura que se indican.

Tabla 1: Costo social de emisidn de un kilogramo de los parametros que se indican (USD de
2013)

Parametro Zegras, 1997 DICTUC, 1999 Cifuentes, 2008 Valor usado
MP10 30,5 92,9 330 (*) 93

SO, 0,2 14,1 10 10

NO> 3,9 10,2 8 8

co 0,07 0 0

O3 4,5 0

(*) Valor calculado para material particulado fino (MP 2,5)

La variabilidad de los datos refleja que diferentes zonas geograficas pueden tener costos sociales
diferentes para cada parametro, por ejemplo, como consecuencia de sus condiciones de ventilacion,
poblacion y nivel de ingreso. Dichos costos sociales del uso de combustibles deberian ser estimados en
el marco de la formulacion de los respetivos Planes de Prevencion y Planes de Descontaminaciont?, por
lo que los valores calculados en el presente documento representan valores de referencia que pueden ser
usados en ausencia de otra informacién, pero que deberian reemplazarse por informacién calculada
especialmente para cada zona geogréafica cuando ella se encuentre disponible.

Considerando que el proceso de dictacién de Planes de Prevencidn y/o Descontaminacién Ambiental
constituye un proceso transparente y ampliamente participativo, regulado por la Ley de Bases del Medio
Ambiente y en el que participan autoridades y la comunidad, este instrumento de gestion ambiental
constituye el mecanismo ideal para calcular y discutir el monto especifico de las componentes locales de
este impuesto verde a los combustibles. La coordinacién del Ministerio de Medio Ambiente en la
generacion de estos planes debera asegurar que las diferentes regiones no utilicen este impuesto como
una herramienta que genere distorsiones en el mercado, por ejemplo, para transformarse en ‘paraisos de
la contaminacion’ locales.

Para efectos de este estudio, se seleccionaron los valores mas recientes y correspondientes a la realidad
chilena para los parametros asociados a los impactos locales analizados, es decir, los de Cifuentes
(2008) para SO, y NOx y los de DICTUC (1999) para MP10. No se consider6 el valor de Cifuentes para
MP10 porque dicho valor corresponde a un célculo para material particulado fino (MP2,5), el cual
presenta emisiones e impactos diferentes al pardmetro MP10. Adicionalmente se presentan otras

12 Estos costos sociales deberan ser calculados en el marco de los estudios cientificos y de los analisis técnico y
econdémico contemplados en la Ley 19.300 de Bases del Medio Ambiente como parte de los elementos necesarios

para la implementacion de Planes de Prevencion y/o Descontaminacion ambiental.
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referencias para efectos de ponerlos en perspectiva. Se descart incorporar los pardmetros CO y O3 por
representar una presencia muy baja en los Planes de Prevencion y Descontaminacion y, al mismo
tiempo, presentar bajos costos sociales.

Los factores de emision de los vehiculos, por tipo de vehiculo y para los tres pardmetros con valoracion
econémica, se obtuvieron de Cifuentes (2008), y se convirtieron a gr/lt y a gr/kg ponderando por la
emisién anual promedio de cada tipo de vehiculo utilizando valores del INE (2012) y Gémez-Lobo et al.
(2003), tal como se presenta en la Ecuacion 1. Los datos de Cifuentes estiman las emisiones de la flota
vehicular de 2015, por tipo de vehiculo y por afio, valores que son complementados por los datos del
INE, que entregan la cantidad de vehiculos para cada tipo y combustible. Los resultados se presentan en
la Tabla 2.

[1] Emisién promedio = Y. E; * f;

Donde E; representa la emision del tipo de vehiculo “i”, y fi representa la fraccion del tipo de vehiculo
“i” sobre el total de vehiculos.

Tabla 2: Factores de emisién por tipo de combustible y tipo de vehiculo (gr/lt)*

GASOLINA 'y GAS NOx MP SO2
Total veh. Livianos 17,9 0,0 0,00
DIESEL
Total veh. Livianos 14,9 31 0,05
Veh comerciales clase 1 12,2 2,5 0,04
Veh comerciales clase 2 13,0 3,3 0,05
Veh comerciales clase 3 15,5 5,0 0,06
Promedio ponderado por km 14,3 35 0,1

diesel

(*) Emision de gas se asume igual que la gasolina en base a poder calorifico equivalente

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de DICTUC, 2008,

Combinando las Tablas 1 y 2, se obtienen los valores presentados en la Tabla 6 para la componente

‘contaminacion ambiental’ para fuentes moviles, por combustible y por zona geografica.

4.2.2 Componente otros impactos sociales

La componente ‘otros impactos sociales’ incluye los efectos del transporte vehicular sobre la
congestion, accidentes, dafio de la infraestructura urbana y ruido.

Los valores propuestos son los calculados por Parry y Strand (2011), quienes desarrollaron una
metodologia para estimar las externalidades de fuentes mdviles, asi como sus impuestos correctivos
asociados a la gasolina y el diesel, y la aplicaron al caso de Chile. La metodologia utiliz6 cuatro casos
para efectos del analisis de sensibilidad, desde donde se extrajeron los valores minimos y maximos de
los costos sociales, los que se presentan en la Tabla 3. Estos mismos valores fueron los utilizados por el
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Banco Interamericano de Desarrollo (BID) en su estudio “Recaudar no basta, los impuestos como
instrumento de desarrollo” (Corbacho et al., 2012).

Tabla 3: Costo social asociado a impactos por accidentes, congestion, ruido y dafio a la
infraestructura como consecuencia del transporte, por combustible

Gasolina Diesel Gas
Unidad $/1t $/lt $/kg
Valor ml’ni_mo del 47 39 64
costo social
Valor maximo del 237 194 321
costo social

Fuente: Elaboracion propia en base a Parry y Strand, 2011.

La propuesta considera un impuesto con valores minimos y maximos, es decir, en forma de un rango,
pues las situaciones particulares de cada zona geografica pueden variar significativamente. Por lo tanto,
este impuesto podria complementar otras medidas para abordar los mismos problemas sociales
(accidentes, congestion, ruido y dafio a la infraestructura vial), por ejemplo, mediante tarificacion vial,
subsidios a la conservacion de energia en los hogares, mecanismos de comando y control, normas de
emision de ruido, seguros, etc. No se considera que la sola incorporacion de esta componente del
impuesto a los combustibles resuelva, por si sola, todos los problemas anteriores de una manera efectiva
y eficiente.

Los costos presentados en la Tabla 4 no consideran el dafio a la infraestructura vial que causan los
camiones de carga, pues se considera que dicha externalidad no debiera ser pagada por todos los
vehiculos diesel. Por lo tanto, considerando que dichos vehiculos transitan preferentemente por
carreteras, un ajuste de los peajes que refleje de mejor manera este dafio a la infraestructura seria una
manera mas eficiente de abordar este aspecto. El uso del peaje constituye, ademas, un proxy mas
adecuado que el permiso de circulacion por cuanto debiera reflejar de mejor manera el uso real, y por lo
tanto el dafo efectivo del vehiculo®3.

4.2.3 Componente cambio climatico

La emisién de CO; es el resultado de la combustion completa del combustible y, por lo tanto, depende
casi exclusivamente del combustible quemado. Es decir, las emisiones de CO, de un combustible no
varian significativamente dependiendo del proceso usado para su combustién (i.e. fuentes maviles, fijas

13 La internalizacion del costo del dafio de la infraestructura vial por parte del transporte de carga rodoviaria
permitiria, adicionalmente, corregir una imperfeccion del mercado en términos del subsidio cruzado que existe
actualmente desde los vehiculos livianos hacia los camiones, el cual desincentiva el transporte de carga por

ferrocarril, pues este Gltimo debe financiar la totalidad del costo de infraestructura.
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menores o fijas mayores). Por lo tanto, este impuesto debiera depender exclusivamente de la emisién
especifica de CO, de cada combustible, valores que se presentan en la Tabla 4.

Tabla 4: Emisiones de CO; por tipo de combustible

Combustible Emision de CO2 Unidad
Gas licuado/natural 3,14 kgCOz/kg
Gasolina 2,31 kgCOallitro
Diesel 2,68 kgCOg/litro

Fuente: Factores de emision de Greenhouse Gas Protocol

El costo social del CO; ha sido motivo de amplio debate, con valores que van desde los USD 12/ton
CO: (Nordhaus, 2011) hasta los USD 47/ton CO, (Newbery, 2001). Para efectos de este estudio se
escogio un valor de USD 27/ton CO, el cual corresponde a un valor que se encuentra en el percentil 33
de los valores revisados, por considerarse adecuado a lo que se espera que puedan constituir los
compromisos de reduccién de emisiones que Chile adopte en 2015. Utilizando dicho costo del CO», el
componente ‘cambio climatico’ para fuentes moviles se presenta en la Tabla 5.

Tabla 5: Valores de la componente ‘cambio climatico’ para fuentes méviles

Gasolina Diesel Gas

Unidad it $/lit $/kg
Costo social COz 31 36 42

Cabe sefialar que un estudio reciente realizado por el BID (Chisari, 2012, citado por Corbacho et al.,
2012) estim6 que Chile, junto con EI Salvador, es uno de los paises de América Latina menos sensibles
a un impuesto al carbono como es descrito, para lo cual se utilizé un valor de USD 20 por tonelada de
CO:..

4.2.4 Resumen

La Tabla 6 presenta un resumen de las tres componentes del impuesto a los combustibles para las
fuentes moviles, seglin zona geografica y tipo de combustible, en pesos ($).
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Tabla 6: Célculo del monto del tributo alos combustibles para fuentes méviles (en $)

Zona geogréfica Componente Gasolina Diesel Gas licuado/
I ($/k
($/1t) ($/1t) natural ($/kg)
Contaminacién 72 220 98
Zona 1: Region Otros impactos 47-237 39-194 64-321
Metropolitana Cambio climatico 31 36 42
Total 150-340 295-450 204-461
Contaminacion 0 163 0
Zona 2: Potrerillos, Otros impactos 47-237 39-194 64-321
Ventanas, Chuquicamata, — 31 36 17
Caletones, Paipote Cambio climatico
Total 78-268 238-393 106-363
Zona 3: Temuco-Padre las Contaminacién 0 163 0
Casas, Chillan, Osorno,
Coyhaique, Andacollo, valle | otros impactos 47-237 39-194 64-321
central de la VI Regién,
Maria Elena, Pedro de Cambio climatico 31 36 42
Valdivia, Huasco y Gran
Concepcion Total 78-268 238-393 106-363
Contaminacion 0 0 0
Otros impactos 47-237 39-194 64-321
Zona 4: Resto del pais Cambio climatico 31 36 17
Total 78-268 75-230 106-363

Para el caso de la gasolina, la modificacién del impuesto a los combustibles actualmente vigente por
esta propuesta implicaria una disminucion neta en el impuesto a las gasolinas en todas las zonas del
pais. Considerando las caracteristicas progresivas de este impuesto, se propone mantenerlo en su nivel
actual sin perjuicio que dicho valor se encuentra por sobre el impuesto Optimo, por los efectos
regresivos de una eventual disminucién.

La Tabla 11 presenta una comparacion de los montos del impuesto de esta propuesta con el impuesto
actual a los combustibles.

4.3 Calculo de impuestos para fuentes fijas

Las emisiones atmosféricas, por combustible y para los parametros de interés, se presentan en las Tablas
7y 8, para las fuentes menores y mayores respectivamente, sin incorporar tecnologias de abatimiento
especificas.

Se consideran fuentes menores las calderas (a gas, carbon, diesel y lefia) y los generadores eléctricos (a
gas y diesel), mientras que se consideré como fuentes mayores las calderas (a gas, carbon, diesel y lefia)
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y turbinas (a gas y diesel) a vapor para la generacion eléctrica. Las estufas domiciliarias (a gas, diesel y
lefia) no se consideran fuentes fijas para efectos de este analisis.

Tabla 7: Emisiones especificas de fuentes menores

0/kgGLP g/kg carbon 0/kg Gas Nat g/l diesel g/kg lefia
MP10 0,17 2,96 0,19 1,15 2,88
MP2.5 0,17 1,12 0,19 0,28 2,43
NOx 4,41 3,75 177,13 32,34 0,75
SO, 0,31 55,10 0,19 3,30 0,04

Fuente: CONAMA (2009)

Tabla 8: Emisiones especificas de fuentes mayores

g/kg Gas Nat g/kg carbon g/l diesel g/kg lefa
MP10 0,12 9,20 0,07 0,25
MP2,5 0,12 6,80 0,01 0,22
NOx 4,91 11,00 6,82 1,38
SO, 0,11 55,10 1,80 0,16

Fuente: CONAMA (2009)

Utilizando los mismos costos sociales de los parametros atmosféricos presentados en la Tabla 1, para las
fuentes fijas se obtienen los valores del componente ‘contaminacion atmosférica’ presentados en la
Tabla 9.

Considerando que los valores de las Tablas 7 y 8 corresponden a valores promedio, los cuales pueden
generar distorsiones significativas para algunas fuentes, se propone que estos valores pueden ser
modificados, caso a caso, si el titular de la fuente demuestra que sus emisiones se encuentran al menos
un 20% por debajo de los valores de referencia utilizados para el calculo de este impuesto.

El componente ‘cambio climatico’ para las fuentes fijas sera el mismo que para las fuentes moviles,
debiendo agregar los combustibles carbdn y lefia, los que se presentan de manera consolidada con los
otros en la Tabla 10.

14 La emision de contaminantes locales por estufas o calefactores domiciliarios fue motivo de la promulgacion de
una norma de emision especifica (D.S. 39/2011 del Ministerio de Medio Ambiente). Adicionalmente, como
consecuencia del nivel del informalidad del mercado de la lefia y de los impactos sobre la biodiversidad que
puede causar su gestion mediante un impuesto especifico, se considera que los impuestos verdes no son la

mejor herramienta para regular estas emisiones.
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Tabla 9: Calculo de componente ‘contaminacion atmosférica’ del tributo, para fuentes fijas

Zona Componente Diesel Gas lic./nat. Carbon Lefa
geogréfica

Contaminacion
(Fuentes $142 $371 $67 $116
menores)

Contaminacion
(Fuentes $28 $25 $360 $16
mayores)

Contaminacion
(Fuentes $29 $10 $328 $113
menores)

Contaminacion
(Fuentes $10 $6 $592 $11
mayores)

Contaminacion
(Fuentes $13 $8 $52 $113
menores)

Contaminacion
(Fuentes $1 $5 $316 $10
mayores)

Contaminacion
(Fuentes $0 $0 $0 $0
menores)

Contaminacion
(Fuentes $0 $0 $0 $0
mayores)

Zona 1l

Zona 2

Zona 3

Zona 4

Tabla 10: Valores del tributo para la componente ‘cambio climatico’ para fuentes fijas

Diesel Gas Carbén Leda (*)
Unidad $/1t $/kg $/kg $/kg
Costo social COz 36 42 33 0

(*) Se considera que la madera es un combustible carbono-neutral, es decir, que la cantidad de CO. emitida al

guemarse es la misma que la capturada por la biomasa desde la atmésfera.
Es necesario sefialar que, aunque la incorporacion de este tipo de impuesto verde a las fuentes fijas
permitiria avanzar significativamente en la internalizacion de sus principales impactos ambientales,
tampoco es posible esperar que esta sola medida pueda resolver todos los problemas ambientales que
generan esas fuentes de manera efectiva y eficiente. Por lo tanto, se considera que la implementacion de
este impuesto constituye una medida complementaria a otras, tanto de mercado como de comando y
control. Por ejemplo, una medida eficiente de comando y control es la regulacion de las caracteristicas
minimas de calidad que debe tener cada combustible, la que se aplica de manera exitosa en los
combustibles liquidos y que podria ampliarse al carbon (por ejemplo, en su contenido de azufre, para
aquellas fuentes que no posean sistemas de tratamiento especificos para remocién de SO») y a la lefia
(por ejemplo, en términos de su humedad maxima).
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4.4 Comparacion del valor del nuevo esquema con el impuesto

actual

Los resultados de una comparacion del monto del nuevo tributo con el sistema actual se presenta, para la
gasolina, el diesel, el gas natural y el gas licuado, en la Tabla 11. Actualmente el carbén y la lefia no
poseen un impuesto especifico, por lo que este impuesto seria totalmente adicional con respecto a la
situacion actual. Los valores del nuevo impuesto corresponden a aquellos posteriores a 2025, es decir,
en un 100% del valor de sus tres componentes.

Tabla 11: Comparacion de propuesta con impuesto actual alos combustibles

Zona Tipo de Caso Gasolina | Diesel nactiifal Iic%ifjo Carbon Lefa
fuente 10 | G (gkg) | sk | OO | ©ko)

Fuentes Actual $243 $61 $98 $29 - -
moviles Propuesto $150-$340 | $295-$450 | $204-$461 | $204-$461 | - -
Fuentes fijas Actual - $0 $0 $0 $0 $0

Zona 1 menores Propuesto - $178 $413 $413 $100 $116
Fuentes fijas Actual - $0 $0 $0 $0 $0
mayores Propuesto - $64 $67 $67 $393 $16
Fuentes Actual $243 $61 $98 $29 - -
moviles Propuesto $78-268 $283-393 $106-$363 | $106-$363 - -
Fuentes fijas Actual - $0 $0 $0 $0 $0

Zona 2 menores Propuesto - $65 $52 $52 $361 $113
Fuentes fijas Actual - $0 $0 $0 $0 $0
mayores Propuesto - $46 $48 $48 $625 $11
Fuentes Actual $243 $61 $98 $29 - -
moviles Propuesto $78-$268 $283-393 $106-$363 | $106-$363 - -
Fuentes fijas Actual - $0 $0 $0 $0 $0

zona 3 menores Propuesto - $49 $50 $50 $85 $113
Fuentes fijas Actual - $0 $0 $0 $0 $0
mayores Propuesto - $37 $47 $47 $349 $10
Fuentes Actual $243 $61 $98 $29 - -
moviles Propuesto $78-$268 $75-$230 $106-$363 | $106-$363 - -
Fuentes fijas Actual - $0 $0 $0 $0 $0

Zona4 | menores Propuesto - $36 $42 $42 $33 $0
Fuentes fijas Actual - $0 $0 $0 $0 $0
mayores Propuesto - $36 $42 $42 $33 $0

4.5 Efecto del nuevo impuesto a los combustibles sobre la demanda

Utilizando los consumos de combustibles del Balance Nacional de Energia (CNE, 2013) y las
elasticidades precio-demanda de los combustibles fésiles utilizadas para Chile por Hughes et al. (2008),
de acuerdo a lo citado por Agostini y Jimenez (2012), y asumiendo que, segun lo indicado por Dahl
(1993) y citado por Parry y Strand (2011), la elasticidad precio-demanda del transporte que utiliza
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petroleo diesel como combustible es comparable a la elasticidad de la gasolina, se obtuvieron los

consumos de combustibles por tipo de fuente y zona geogréfica presentados en la Tabla 12.

Para estos calculos se asume que el impuesto es traspasado a precio en un 100% (Marion y Muehlegger,
2011), y no se consider6 sustitucion entre combustibles. Es decir, se asumi6 que la disminucion en el
consumo de combustibles fésiles fue sustituida por incrementos en la eficiencia del uso del sistema de
transportes (uso de transporte publico, metro, bicicleta, etc), por el uso de otras fuentes de energia (i.e.
eléctrica) o por una disminucion en la produccion industrial.

Tabla 12: Consumos de combustible por tipo de fuente y zona

Tipo de Gasolina Diesel Gas _Gas Carbon Lefia
Zona fuente Consumo m?) 5 natural licuado (ton)
(m?) (m3) (m3) (ton)
Fuentes Actual 1.567.616 | 1.824.697 8.966 - -
méviles Propuesto | 1.567.616 | 1.631.641 | 8.786
; 24
o | Fuentes fas Actual 1.323.322 407.252 689.646 9.931
menores Propuesto | - 1.255.685 354.296 614.994 6.471 -
. 12
Fuentes fijas | Actual 373.245 114.866 194.516 321.110
mayores Propuesto | - 365.987 112.419 191.066 - 10
Fuentes Actual 128.977 | 209.393 ; -
moviles Propuesto 128.977 189.244
- 127
o | Fuentes fias Actual 101.286 31.171 52.785 760
menores Propuesto | - 98.829 30.607 51.991 244 -
; 65
Fuentes fijas | Actual 28.568 8.792 14.888 24578
mayores Propuesto | - 28.145 8.657 14.698 - 56
Fuentes Actual 595.698 | 849.119 3.407 ; -
moviles Propuesto | 595.698 | 767.411 3.402
. 1.041
o | Fuentes fias Actual 543.490 167.259 283.239 4.079
menores Propuesto | - 538.961 164.318 279.092 2.758 -
; 536
Fuentes fias | Actual 153.292 47.176 79.888 131.880
mayores Propuesto | - 151.277 46.463 78.883 . 459
Fuentes Actual 1.958.985 | 2.887.828 11.205 ; -
moviles Propuesto | 1.958.985 | 2.881.267 11.188 . -
. 2.150
o | Fuentes fias Actual 1.751.166 538.920 912.616 13.142
menores Propuesto | - 1.739.492 533.314 904.713 12.582 2.150
. 1.108
Fuentes fias | Actual 493.919 152.003 257.405 424.928
mayores Propuesto | - 490.626 150.422 255.176 406.834 1.108
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El célculo anterior sélo considera la disminucion en el consumo de combustible del parque vehicular
actual, el que se espera que se modifique en el futuro como consecuencia del incremento relativo del
impuesto al diesel, disminuyendo la proporcion de vehiculos diesel. Por lo tanto, es esperable que la
baja en el consumo de diesel se incremente en el futuro, el cual seria sustituido por vehiculos a gasolina
y gas, cuyos consumos podrian decrecer menos que lo indicado en la tabla anterior o, contrarrestando la
disminucion por efecto de elasticidad precio-demanda, incrementarse en el nuevo parque vehicular.

4.6 Recaudacion tributaria esperada del nuevo esquema de
impuesto a los combustibles

La recaudacion minima esperada de este esquema de impuestos a los combustibles se presenta en la
Tabla 13, y alcanza los $2.846.000 millones (aproximadamente USD 5.500 millones), es decir, unas 2,5
veces la recaudacion del impuesto especifico a los combustibles durante 2012. En este calculo se utiliza
el piso del componente ‘otros impactos sociales’ para las fuentes moviles, por lo que la recaudacion
podria incrementarse hasta los $3.990.000 millones (USD 7.600 millones) si se utiliza el techo de dicho
componente.

Tabla 13: Recaudacién estimada del nuevo impuesto alos combustibles (millones $)

Zona -I;Lpeon?ee Gasolina Diesel Gas natural | Gas licuado Carbén Lefa
Méviles $238.123 $517.846 $1.792 $0 $0 $0
Zona1 | las $0 $227.787 $150.990 $260.570 $865 $0
ona menores : : :
mayores $0 $23.605 $7.568 $12.853 $0
Méviles $31.341 $56.931 $0 $0 $0 $0
Fijas $0
Zona 2 menores $0 $6.504 $1.600 $2.715 $147
Fijas $2
mayores $0 $1.303 $417 $708 $0
Méviles $144.755 $231.644 $361 $0 $0 $0
Zona 3 menores $0 $26.389 $8.259 $14.016 $309
Fijas $17
mayores $0 $5.633 $2.191 $3.718 $0
Méviles $476.033 $216.095 $1.186 $0 $0 $0
Zona 4 Fijas $0 $62.622 $22.399 $37.998 $415 $0
ona menores : : :
Fijas $0 $17.663 $6.318 $10.717 $13.426 $0
mayores ’ ’ ’ '
Méviles $890.252 $1.022.516 $3.339 $0 $0 $0
Total Fijas $0 $323.302 $183.249 $315.299 $1.735 $0
ota menores : : : :
Fijas $19
mayores $0 $48.203 $16.494 $27.996 $13.426
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La recaudacion de las fuentes moviles representaria aproximadamente el 67% de la recaudacion total de
la propuesta, cuyo detalle por zona y por componente se presenta en la Tabla 14, para el caso de
recaudacion minima. El detalle de la recaudacion de la propuesta por fuentes fijas se presenta en la
Tabla 15, por zona y componente.

Tabla 14: Recaudacion estimada del nuevo impuesto a los combustibles, fuentes méviles, por
tipo zonay por componente (millones $)

Zona C:{]r;aorr;icgﬁiig)n Otr(;i(i:rina?:sctos Cambio Climatico Total
Zonal | $503.544 | 26% $141.694 | 7% $112.524 | 6% $757.761 40%
Zona2 |$38713 | 2% $27.914 | 1% $21.646 | 1% $88.273 5%
Zona3 | $157.518 | 8% $124.132 | 6% $95.109 | 5% $376.759 20%
Zona4 |30 0% $398.701 | 21% $294.613 | 15% $693.314 36%
Total $699.755 | 37% | 692.441 | 36% $523.892 | 27% $1.016.107 | 100%

Tabla 15: Recaudaciéon estimada del nuevo impuesto a los combustibles, fuentes fijas, por tipo
zonay por componente (millones $)

Zona Cc;?r:]acr)r;ifrgrai%ign Cambio Climatico Total
Zona 1 $572.187 62% | $112.050 | 12% $684.237 74%
Zona 2 $4.366 0% $9.029 1% $13.395 1%
Zona 3 $11.694 1% $48.827 5% $60.521 7%
Zona 4 $0 0% $171.557 | 18% $171.557 18%
Total $588.306 63% | $341.464 | 37% $929.770 100%
4.7 Implementacién y posibilidades de arbitraje

Por las caracteristicas del impuesto propuesto, su recaudacion del impuesto se deberia realizar en el
punto de venta final. Para las fuentes moviles ello significa que el impuesto dependeria de la ubicacién
de la estacion de servicio donde se cargue el combustible, mientras que para las fuentes fijas su monto
dependerd de la ubicacion de la fuente propiamente tal. Esto constituye una diferencia con respecto al
impuesto especifico de los combustibles actual, que se realiza en su primera venta o importacion.

Para el caso de las fuentes moviles, y en base a los valores presentados, es posible suponer que no existe
un riesgo significativo de arbitraje entre las diferentes zonas geogréficas, por cuanto las diferencias en el
impuesto total son, en su mayoria, menores o inexistentes. La experiencia muestra que en ciudades
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como Santiago, aun en ausencia de diferencias impositivas, el rango de precios de los combustibles es
del orden de los $70/litro dentro de la misma ciudad, y no se observa que ello genere distorsiones
significativas en el mercado de estos combustibles (Res Publica, 2013).

Sin perjuicio de lo anterior, existe la posibilidad que zonas con Planes de Prevencion o
Descontaminacion contiguas tengan valores muy diferentes para la componente “otros impactos”,
generando distorsiones en el mercado de los combustibles fosiles usados por fuentes mdviles. Para
evitar esto, se recomienda incluir un estudio econémico de esta medida durante el proceso de desarrollo
del Plan de Prevencién o Descontaminacion, el cual debe considerar en forma particular aquéllas zonas
de interés donde existen esquemas vigentes de cap-and-trade para las fuentes fijas.

En el caso de las fuentes fijas, por su parte, se considera la realizacién de un balance anual de este
impuesto en conjunto con la declaracion anual de emisiones a la que estan obligadas todas las fuentes
fijas en el marco del D.S. N° 138/2007 del Ministerio de Salud. Adicionalmente, en base a la
informacion histérica de este registro, es posible minimizar significativamente la elusién de este
impuesto.

Considerando que el disefio del impuesto considera une posible rebaja cuando el titular de la fuente
demuestra que los niveles de contaminacion emitidos son menores en al menos 20% a los valores
usados como referencia para la fijacion de este impuesto, se contempla un mecanismo equivalente al
usado actualmente para la recuperacion del impuesto especifico a los combustibles, el cual operaria caso
a caso en funcion de las emisiones afectivas acreditada por la fuente.

Por lo tanto, se estima que el disefio de esta propuesta deja pequefias vias de elusion de este impuesto, y
se reducen al arbitraje que puedan hacer fuente mdviles al abastecerse de combustible en estaciones de
servicio ubicadas fuera de la zona declarada saturada por contaminacion.

4.8 Posibles efectos en la redistribucién del ingreso

Aunque los efectos en la redistribucion del ingreso no debieran modificar el disefio de los impuestos
verdes propiamente tales, es importante analizar este aspecto por dos razones principales: porgue se
debe identificar los sectores vulnerables mas afectados por el impuesto (por ejemplo, por un
encarecimiento del transporte publico), para buscar eventuales compensaciones distintas al impuesto, y
porgue se requiere asegurar su aprobacién politica, porque por muy bueno que sea el disefio de un
impuesto verde, este no servira de nada si no se implementa.

La evidencia reciente sugiere que los impuestos a las gasolinas son progresivos en Chile (Jorratt, 2010;
Agostini y Jiménez, 2012), mientras que los impuestos al diesel son levemente regresivos (Jorratt,
2010). Por lo tanto, un incremento en el impuesto a las gasolinas seria progresivo por si solo, de tal
forma que no requiere de un ajuste significativo para compensar eventuales sectores vulnerables
negativamente afectados, mientras que un incremento en el impuesto al diesel debiera ir acompafiado de
una compensacion a los sectores vulnerables afectados. Por esta razon se propone mantener el impuesto
a la gasolina en su nivel actual, pues una disminucion tendria efectos regresivos.

Es esperable que un incremento significativo en el impuesto al diesel, como el propuesto, tenga los
siguientes efectos en el corto y mediano plazo:
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e Renovacion de la flota de vehiculos diesel en general (vehiculos livianos, buses y camiones) de
las areas contaminadas, con el consiguiente traslado de ellos a las zonas libres de
contaminacion, donde el impuesto al diesel es mas reducido.

e Como consecuencia de lo anterior, se espera un aumento en la tarifa del transporte publico en
las zonas contaminadas, las que requieren de una flota mas nueva.

e Reconversion de fuentes fijas en zonas contaminadas desde combustibles mas contaminantes
(carbén y diesel) a otros mas limpios (gas natural, gas licuado, electricidad, etc).

Por lo tanto, se proponen las siguientes medidas para compensar los efectos regresivos de este impuesto:

e Incrementar el subsidio al transporte publico, reajustado recientemente por la Ley 20.696 que
cred un fondo anual de $380.000 millones anuales para la subvencion del Transantiago y fondos
espejos en regiones.

e Subsidiar la reconversion de fuentes fijas pequefias y medianas desde combustibles
contaminantes a otros mas limpios.

e Subsidiar el uso de energia solar para calefaccion de agua sanitaria, lo que permitiria disminuir
la demanda sobre el mercado del gas.

e Subsidiar otras necesidades basicas de la poblacién mas vulnerable del pais (salud, educacion,
etc), que compensen los otros efectos que pudiera tener esta reforma tributaria a los
combustibles.

Se debe evitar a toda costa disminuir los impuestos a los actores que efectivamente generan los dafios
que el propio impuesto busca compensar, sin perjuicio que existen algunas oportunidades de rebaja de
impuestos a quienes no causan los dafios sociales gravados. Algunos ejemplos de estas correcciones se
presentan en la siguiente seccion.

La exclusién de las fuentes domiciliarias minimiza cualquier impacto significativo de este impuesto
sobre sectores vulnerables, por ejemplo, que utilizan gas, carbédn o lefia para calefaccion domiciliaria.

4.9 Posibles complementos para la implementacion de este nuevo
esquema tributario

Si bien se considera que la estructura propuesta contiene un adecuado balance entre la eficiencia técnica

y la facilidad de implementacion, existen algunas imperfecciones que pueden requerir ajustes mediante

medidas complementarias. A continuacion se presenta un listado de medidas complementarias que, de

implementarse de manera conjunta con esta reforma tributaria, permitirian evitar dichas imperfecciones
0 minimizar potenciales vias de evasion de estos impuestos a los combustibles.

49.1 Creacidn de macro-zonas para los impuestos a las fuentes moviles

Considerando las diferencias en el impuesto para fuentes moviles, en especial para el petréleo diesel (de
hasta $638 por litro), las que pueden generar imperfecciones en el mercado de los combustibles y, como
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consecuencia de lo anterior, oportunidades para el arbitraje y/o la elusion de este impuesto, se proponen
las siguientes medidas:

a) Crear macro zonas geogréaficas, las que por su tamafio y caracteristicas geogréaficas dificulten el
arbitraje y la elusion.

b) Crear zonas buffer o intermedias, que se ubiquen entre las zonas con contaminacion y aquellas
libres de contaminacion, con el objetivo de evitar alzas muy elevadas del impuesto en tramos
pequefios de distancia.

4.9.2 Beneficios tributarios para las fuentes mdviles menos contaminantes

El impuesto a las fuentes méviles consideré el promedio ponderado de vehiculos de distinta antigtiedad,
perjudicando a los vehiculos mas nuevos y, por lo tanto, menos contaminantes.

Para corregir esta imperfeccion del impuesto, por ejemplo, por la entrada en vigencia de la norma Euro
5 para vehiculos diesel en 2013 y para vehiculos a gasolina en 2014, los que tienen emisiones
significativamente menores a las del promedio del parque automotriz, se recomienda incorporar un
subsidio a los vehiculos nuevos menos contaminantes que compense la componente ‘contaminacion
atmosférica’ de los primeros cinco afios de uso del vehiculo. Este incentivo debiera estar vinculado a la
antigtiedad del vehiculo y a su cilindrada.

De esta manera, y como ejemplo referencial, es posible estimar que, asumiendo un uso de 23.000
km/afio y un rendimiento de 11,2 km/l para vehiculos livianos, el subsidio deberia ser del orden de los
$740.000 (USD 1.420). Este subsidio podria aplicarse sobre el impuesto a los vehiculos motorizados o
como un descuento al permiso de circulacién.

4.9.3 Tarificacion vial como alternativa a componente Otros Impactos en zonas urbanas

El esquema tributario propuesto asume, para el componente Otros Impactos, que los impactos de las
fuentes moéviles sobre la congestion, el ruido y los accidentes, entre otros, se distribuyen de manera
homogénea en toda la zona declarada latente o saturada. No obstante, ello no siempre es cierto y, por lo
tanto, este supuesto genera imperfecciones en esta componente del impuesto.

Una alternativa para compensar o corregir esta imperfeccion es reemplazar la totalidad o parte de este
componente por un sistema de tarificacion vial, que grave s6lo a los vehiculos que ingresen a las zonas
geograficas que presentan mayores problemas de congestion, ruido u otros efectos a gravar. Este sistema
de tarificacion vial, aungue presenta desafios en su implementacion, ha sido utilizado exitosamente en
otras ciudades del mundo.

494 Recuperacion de parte del impuesto al diesel para vehiculos de carga pesada

Si se considera que los vehiculos de carga pesada transitan preferentemente en carreteras, cuya mayor
parte recorre areas que se encuentran fuera de las zonas contaminadas, asi como de las areas urbanas
que presentan problemas de congestion y ruido, un mecanismo de recuperacion de una parte del
impuesto al diesel por parte de dichos vehiculos ayudaria a corregir dicha imperfeccion del impuesto.
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Adicionalmente, este mecanismo permitiria viabilizar politica y socialmente un impuesto que
histéricamente ha sido muy complejo de implementar.

4.9.5 Incremento en valor de los peajes para vehiculos de carga pesada como alternativa a

componente Otros Impactos en zonas rurales

Como contraparte a lo indicado en el punto anterior, los vehiculos de carga pesada cusan dafios a la
infraestructura vial muy superiores a los establecidos en el componente Otros Impactos de esta
propuesta. Por lo tanto, un incremento en el valor de los peajes sélo a los vehiculos pesados permitiria
compensar y corregir las imperfecciones que generaria la recuperacion de parte del impuesto al diesel
por los vehiculos pesado.
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5 Conclusiones

Existe amplia evidencia y experiencia internacional que muestra que la aplicacion de impuestos verdes,
en especial a los combustibles fosiles, permite corregir fallas del mercado mediante impuestos eficientes
y al mismo tiempo lograr un doble beneficio: mejorar el medio ambiente y mejorar la distribucion del
ingreso. Estos impuestos, junto con recaudar fondos, permiten poner un precio a los combustibles que se
acerque al correcto, luego de incorporar en €l las externalidades o costos sociales que implica su uso,
tales como contaminacion atmosférica, calentamiento global y, en el caso de su uso en fuentes mdviles,
la congestion vehicular, los accidentes de transito y el dafio a la infraestructura vial.

El impuesto especifico a los combustibles vigente en Chile es una fuente importante de recaudacion de
fondos del Fisco (representa aproximadamente el 5% de la recaudacion total), y cumple de manera
parcial el objetivo de desincentivar una actividad que genera impactos sociales adversos. No obstante,
su disefio esta enfocado mas en cumplir su objetivo de recaudacidn que en constituir un instrumento de
gestién ambiental. Los principales problemas del disefio actual, desde el punto de vista ambiental, son
los siguientes: se grava de una manera mayor a las gasolinas que al petréleo diesel en circunstancia que
este Ultimo es mas contaminante, no se grava a las fuentes fijas en circunstancias que ellas también
generan contaminacion, y no se diferencia entre zonas contaminadas y zonas libres de contaminacion.

El estudio realizado disefi6 un esquema de impuestos a los principales combustibles fosiles, mas la lefia,
y diferencidé los impactos en tres categorias: contaminacion atmosférica, otros impactos sociales y
cambio climéatico. Cada una de estas categorias genera una componente del impuesto a los combustibles,
la cual se aplica s6lo a los combustibles y fuentes que corresponda.

La cuantificacién de la recaudacion esperada, aplicando los valores tedricos para cada combustible, se
estimé en $2.846.000 millones (USD 5.500 millones), es decir, unas 2,5 veces la recaudacion del
impuesto actual. Aproximadamente el 50% de esta diferencia proviene de la eliminacién de la
posibilidad que existe actualmente de recuperar el impuesto especifico a los combustibles fosiles por
fuentes fijas y algunas fuentes moviles.

Mencion especial requiere el caso del petréleo diesel, el cual representaria aproximadamente el 36% de
la recaudacion total, y cuyo precio aumentaria, en promedio, un 22%, pero con incrementos de hasta
47% para las fuentes méviles en Santiago. Por lo tanto, se recomienda una incorporacion de otros
factores mas alld de los técnicos para la definicion de este tipo de incrementos en los impuestos al
diesel.

Se propone una implementacion gradual para las componentes ‘contaminacién ambiental’ y ‘otros
impactos sociales’, y en 2020 para la componente ‘cambio climatico’, en linea con los futuros
compromisos de reduccidn de gases de efecto invernadero que Chile deberd cumplir en el marco de la
Convencion Internacional sobre el Cambio Climatico suscrita por Chile.

La diferenciacion del impuesto a los combustibles por zona territorial, en funcién de su declaracion o no
como zona latente o saturada por contaminantes, entregara un incentivo muy claro y fuerte a favor de la
descentralizacion del pais, pues junto con entregar una herramienta de gestion ambiental a los gobiernos
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regionales, genera un incentivo a las industrias para buscar areas fuera de las zonas contaminadas,
generando de esa manera nuevos polos de desarrollo a lo largo de Chile.

Como complemento a este esquema general, y con el objetivo de corregir ciertas imperfecciones, se
proponen las siguientes medidas complementarias:

e Creacion de macro-zonas para los impuestos a las fuentes maéviles, o zonas buffer, con el
objetivo de minimizar posibilidades de arbitraje y/o elusion;

e Crear beneficios tributarios para las fuentes fijas menos contaminantes, mediante una rebaja al
impuesto a los vehiculos motorizados o del permiso de circulacion;

e Implementacién de sistemas de tarificacion vial como alternativas al componente Otros
Impactos en zonas urbanas;

e Recuperacion de parte del impuesto al diesel para vehiculos de carga pesada, de manera
proporcional al recorrido realizado, en promedio, fuera de zonas urbanas o contaminadas; y/o

e Incremento en valor de los peajes para vehiculos de carga pesada como alternativa a
componente Otros Impactos en zonas rurales, que refleje el dafio causado por estas fuentes
moviles a la infraestructura vial.
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