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SINTESIS: IMPUESTOS AL CARBONO EN SINTESIS

SINTESIS: IMPUESTOS AL
CARBONO EN SINTESIS

En los Ultimos afos se ha observado un renovado y creciente interés
en los instrumentos de politica que ponen un precio a las emisiones
de gases de efecto invernadero (GEI) mediante la adopciéon de
impuestos al carbono. Aunque hasta 2008 solo un pufiado de paises
europeos habian adoptado impuestos explicitos en emisiones de GElI,
para febrero de 2017, 24 paises y jurisdicciones subnacionales, que
abarcan una diversidad de paises desarrollados y en desarrollo en los
cinco continentes, habian adoptado o habian programado la adopcion
de un impuesto al carbono (figura 1). Amedida que se han multiplicado
los esquemas, se han vuelto mas variados, y ahora cubren un rango
mas amplio de sectores y han adoptado nuevas funciones que
demuestran que los impuestos al carbono son un instrumento versatil,
capaz de adaptarse a una amplia variedad de objetivos de politica y
contextos nacionales.

El interés en los impuestos al carbono ha resurgido con el Acuerdo
de Paris, ya que mas de tres cuartos de los paises del mundo han
desarrollado sus Contribuciones determinadas a nivel nacional (CDN)
en virtud de este acuerdo y, por lo tanto, estan buscando formas mas
rentables de convertir esas contribuciones en acciones concretas.

Este interés también ha crecido en paralelo a un cambio gradual hacia
los impuestos sobre bienes y servicios, ya que muchas jurisdicciones
buscan usar el sistema de impuestos para alcanzar una mayor
eficiencia econémica e implementar objetivos de politica ademas de
generar ingresos.

La versatilidad de los impuestos al carbono también implica que es
importante que los creadores de politica que estén considerando su
adopcion tengan un panorama claro de las opciones disponibles y
cOmo esas opciones se adaptan al contexto y los objetivos de politica
de la jurisdiccién. En este marco, esta Guia ofrece una herramienta
practica para los creadores de politica y las partes interesadas en los
paises participantes en la Alianza de preparacion para los mercados
de carbono (PMR) y en otros paises que (i) ayuda a determinar si
un impuesto al carbono es el instrumento correcto para alcanzar sus
metas de politica y (ii) respalda el disefio y la implementacion del
impuesto que mejor se adapta para sus necesidades, situaciones y
objetivos especificos.

Figura 1. Impuestos al carbono en funcionamiento, programados o en consideracion (a partir de febrero de 2017)
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PRESENTACION DEL PROCESO
DE DISENO

La adopcion de un impuesto al carbono es una decision politica
importante y la consideracion y planificacion cuidadosas ayudaran a
garantizar que el impuesto tenga éxito para alcanzar sus objetivos.
Si bien algunas jurisdicciones han adoptado un impuesto al carbono
relativamente répido, otras han invertido muchos afios en lograr el
disefio adecuado, preparar el disefio del sistema y, por Gltimo, poner
el sistema en funcionamiento. La cantidad de tiempo necesaria
dependera, en parte, del tipo de impuesto al carbono adoptado, por
ejemplo, los impuestos previos al combustible en general requieren
significativamente menos tiempo para el desarrollo y laimplementacion
que los impuestos posteriores, que requieren capacidades adicionales
para la medicion, el reporte y la verificacion (MRV).

El proceso de disefio, descrito en la figura 2, generalmente comienza
con la comparacion de opciones de politica y la determinacion
de si un impuesto al carbono seria el instrumento adecuado para
alcanzar los objetivos de politica de la jurisdiccion. En esta etapa, los
gobiernos también podrian considerar como el impuesto se adaptaria
al marco de politica con respecto al cambio climatico y la energia,
asi como la politica fiscal. Cuando se decide adoptar un impuesto,
las jurisdicciones a menudo participan en trabajos de preparacion,
que definen objetivos especificos de politica y piensan acerca de los
factores econémicos e institucionales que informaran el disefio del
impuesto. En esta etapa, las jurisdicciones generalmente comenzarén
a consultar e interactuar con las partes interesadas para obtener
perspectivas sobre sus preocupaciones y prioridades.

En el transcurso desde la preparacion hasta el disefio, existen cinco
preguntas de disefio centrales que se deben considerar. Aunque cada
una genera sus propias preguntas y decisiones, existe una gama
completa de relaciones entre ellas (parte inferior de la figura 2) y
disefar el impuesto como una sola unidad tiene muchas ventajas.
Por ejemplo, los gobiernos que consideran cual es la tasa de impuesto
correcta para respaldar el cumplimiento de un objetivo determinado
de emisiones al mismo tiempo necesitan considerar en qué sectores y
emisiones se aplicara el impuesto. De manera similar, las decisiones
sobre el uso de ingresos pueden disefiarse para ayudar a obtener el
respaldo necesario para un impuesto mas amplio 0 una tasa mas alta.

Alo largo del proceso, el modelado econémico puede utilizarse para
ofrecer perspectivas sobre los efectos potenciales de un impuesto al
carbono y las opciones diferentes de disefio sobre varios objetivos
de politica. El modelado también puede respaldar el proceso de
evaluacion y la revision del impuesto que, a su vez, puede guiar
los ajustes de los diversos elementos de disefio con base en el
desempefio del impuesto en la practica.

;CUANDO UN IMPUESTO AL
CARBONO ES LA OPCION
CORRECTA?

Existen muchos pasos para determinar si el impuesto al carbono
es la opcion correcta. Estos incluyen entender como funciona, la
comparacion del impuesto al carbono con otros instrumentos de
politica y la evaluacion de varios instrumentos de politica ante
objetivos especificos.

¢Como funciona un impuesto al carbono?

Los paises y las jurisdicciones subnacionales en todo el mundo
frecuentemente gravan los bienes y procesos que producen emisiones
de GEI. Algunos de estos impuestos son impuestos generales que se
aplican a todos los bienes o las actividades, tales como los impuestos
al valor agregado o impuestos corporativos, mientras otros se aplican
especificamente a bienes intensivos en carbono, como son los
impuestos indirectos sobre combustibles fosiles. Estos impuestos, en
especial los orientados especificamente a bienes o procesos intensivos
en carbono, pueden tener el efecto de incentivar las reducciones
de emisiones. Aunque en algunos casos estos impuestos pueden
disefarse teniendo en cuenta objetivos ambientales, un impuesto al
carbono avanza un paso mas all al definir el precio de las emisiones
de GELI.

Aunque varian en el enfoque, un impuesto al carbono tipico establece
un enlace directo entre las emisiones de GEI (medido en toneladas
métricas de dioxido de carbono equivalente o tCO,e) de un producto o
proceso y el impuesto que debe pagarse sobre ellas. Esto proporciona
un incentivo financiero para que los contribuyentes reduzcan sus
emisiones a fin de reducir sus obligaciones tributarias, ya sea a través
del cambio a practicas mas eficientes, la eleccion de combustibles
mas limpios o, en el caso de los consumidores, el cambio en los
habitos y estilos de vida. Este precio por tCO,e es fijo, aunque en
algunos casos los participantes pueden recibir opciones para reducir
sus obligaciones tributarias, por ejemplo, al comprar compensaciones
0 ingresar en acuerdos vinculantes para reducir emisiones.

Comparacioén de los impuestos al carbono
con otros instrumentos

Los gobiernos que buscan reducir las emisiones de GEI tienen un
rango de instrumentos a su disposicion. En la mayoria de los casos,
las jurisdicciones adoptaran un conjunto de medidas politicas que
buscan abordar las diferentes caracteristicas de los sectores emisores,
ademas de los diferentes factores subyacentes que provocan
emisiones y evitan las medidas de mitigacion. Para determinar la
adopcién de un impuesto al carbono como parte de una combinacién
de politicas, las jurisdicciones necesitan considerar varias preguntas
importantes, descritas a continuacion.

¢Cuales son las caracteristicas de los sectores
clave de emisiéon?

Los impuestos al carbono son un instrumento flexible que puede
aplicarse a una amplia gama de sectores, aunque en algunos sectores
la aplicacion de un impuesto puede ser mas complicada. El estudio
del perfil de emisiones de la jurisdiccion y la comprension de las
implicaciones practicas de la aplicacion de un impuesto al carbono en
los sectores emisores clave es, por lo tanto, un paso importante en el
proceso de toma de decisiones. Las caracteristicas econémicas del
sector en cuestion, por ejemplo, qué tanto la economia depende de
los mercados, también sera un factor importante para determinar si el
precio establecido va a influenciar la conducta del emisor.



SINTESIS: IMPUESTOS AL CARBONO EN SINTESIS

Figura 2. Etapas del disefio del impuesto al carbono y vinculaciones entre las opciones de diseno
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GUIA DEL IMPUESTO AL CARBONO: UN MANUAL PARA CREADORES DE POLITICA

¢Cuales son las principales barreras para la
mitigacion de las emisiones?

Los impuestos al carbono funcionan al poner un precio sobre el carbono
y, por lo tanto, son una buena opcion cuando el objetivo es abordar
situaciones donde los emisores no tienen suficientes incentivos para
reducir las emisiones. Cuando existe una falta de opciones técnicas
de mitigacion, los impuestos al carbono pueden alentar la inversion
en investigacion, pero necesitaran complementarse con otras politicas
que puedan ayudar a estimular el desarrollo de la tecnologia. Por
otro lado, cuando las oportunidades de mitigacion rentables ya estan
disponibles, pueden ser necesarias politicas no basadas en el precio
para abordar los motivos por los cuales estas oportunidades no
se aprovechan.

¢Quién debe asumir el costo de las reducciones de
la emisién?

Aligual que otras formas de precios sobre el carbono, y en contraste con
la regulacion de comando y control, los impuestos al carbono permiten
a los emisores elegir como reducir sus emisiones, de esta forma, les
permiten elegir las opciones de mitigacion de més bajo costo. Los
impuestos al carbono también requieren que los emisores paguen el
costo de la mitigacion de las emisiones (por ej., al invertir en tecnologias
de reduccion de emisiones) y de las emisiones restantes (mediante el
pago de impuestos). Esto significa que los impuestos al carbono no
solo evitan que se ejerza una presion adicional en los presupuestos del
gobierno, sino que también pueden ser una fuente de ingresos. De esa
forma, un impuesto al carbono difiere de politicas tales como subsidios,
donde el gobierno compensa a los emisores por las reducciones en las
emisiones y €s0s emisores no pagan por las emisiones restantes, de
manera que estos costos los asume la sociedad.

¢Impuesto al carbono o SCE?

Los impuestos al carbono y los Sistemas de comercio de las emisiones
(SCE) tienen muchas similitudes. Ambos ponen un precio al carbono y
proporcionan un incentivo financiero directo para mitigar las emisiones.
Ambos requieren que los emisores paguen el costo de la reduccion de
sus emisiones y, en el caso de los SCE con asignaciones subastadas,
también requieren que paguen las emisiones que no reducen.’

También existen varias diferencias importantes entre los dos.
Fundamentalmente, los impuestos al carbono fijan el precio, mientras
que un SCE fija la cantidad maxima de emisiones. Por lo tanto, los
impuestos al carbono ofrecen una sefal de precio mas estable para
los inversionistas y, a menudo, brindan el beneficio adicional de
resultar en precios de carbono significativamente méas altos. Este
precio se mantiene independientemente de otras politicas climaticas
y energéticas, esto puede convertir a los impuestos al carbono en la
mejor opcidn en casos donde los gobiernos pretenden proporcionar
multiples incentivos de mitigacion. Por otro lado, el comercio de

" En el caso de los impuestos al carbono y los SCE con asignaciones
subastadas, las entidades responsables pagan cualquier inversion
en la mitigacion de la emision, y también pagan por cada tCO,e de
sus emisiones restantes. Esto contrasta con los SCE de asignacion
libre, donde las entidades responsables deben asumir los costos
de reducir las emisiones al nivel que sea equivalente al nimero de
asignaciones recibidas, pero no incurren en un costo directo por
las emisiones que emiten por debajo de ese nivel. No obstante,

en esta situacion existe un costo de oportunidad asociado con las
emisiones, ya que, si no emitieron, podrian ser capaces de vender
Sus asignaciones.

emisiones puede ofrecer ganancias en la eficiencia econémica al
enfocarse en las reducciones de emision en empresas con los costos
de mitigacion mas bajos, aunque este beneficio supone mercados con
buen funcionamiento y un nimero suficiente de participantes.

Los impuestos al carbono también poseen la ventaja de no requerir
la operacion de una infraestructura de comercio, de esta forma son
relativamente faciles de administrar. Este aspecto los convierte en una
carga menor para un gobierno en comparaciéon con un SCE.

Impuestos al carbono como parte de una
combinacion de politicas

Los impuestos al carbono generalmente formaran parte de una
combinaciéon méas grande de politicas climéaticas, energéticas y fiscales.
La comprension de como estas politicas pueden complementarse,
superponerse y compensarse entre si facilitara el disefio eficaz de
la politica.

Una consideracion importante es la interaccion del impuesto al
carbono con otros impuestos relevantes (impuesto a la renta, impuesto
corporativo, impuesto a los combustibles, etc.). Los impuestos
energéticos sobre los combustibles fésiles pueden ser especialmente
relevantes ya que el monto del impuesto esta directamente relacionado
con la cantidad de energia usada (si no con el contenido de carbono
de la energia). Por lo tanto, combinan los instrumentos de precio del
carbono para formar lo que la Organizacion para la Cooperacion y el
Desarrollo Econémicos (OCDE) ha denominado la “tasa efectiva de
carbono”. Al disefiar un impuesto al carbono, es util para los gobiernos
considerar no solo la tasa tributaria al carbono, sino también la tasa de
carbono efectiva general aplicada a la energia.

Otras politicas climaticas y energéticas que podrian interactuar con el
impuesto al carbono incluyen, por ejemplo, la investigacion financiada
por el gobierno, los subsidios para energia renovable, estandares de
eficiencia en energia y combustibles y estandares tecnologicos para
la generacion de electricidad. Muchos de estos pueden complementar
los impuestos al carbono, pero idealmente la combinacién de politicas
evitara la superposiciéon innecesaria y eliminara cualquier incentivo
neutralizante.

El rol que se espera que desempefie el impuesto al carbono dentro
de la combinacion de politica méas amplia también sera un factor
determinante en su disefio. Por ejemplo, diversas jurisdicciones han
adoptado impuestos al carbono como su politica climatica “insignia”,
mientras que otras lo han utilizado para cubrir emisiones no cubiertas
por otras politicas (como un SCE), esto genera un disefio bastante
diferente del impuesto (en términos de la base del impuesto, tasa
impositiva, etc.).

ESTABLECIMIENTO DEL
ESCENARIO PARA EL DISENO
DEL IMPUESTO

Una vez que el gobierno ha decidido adoptar un impuesto al carbono,
puede ser Util hacer un trabajo de preparacion antes de profundizar en
el disefio real del impuesto. La experiencia demuestra que desarrollar
una imagen clara de los objetivos de la politica y las circunstancias
nacionales al inicio puede brindar una base sélida para la toma de
decisiones informadas. Mientras tanto, los modelos econémicos



ayudan a proporcionar perspectivas sobre los efectos potenciales de
las diferentes opciones de disefio en los objetivos clave de la politica.

Determinacion de los objetivos de
la politica

Los objetivos de politica que un gobierno busca alcanzar con
el impuesto, por ejemplo, mitigacién de las emisiones de GEI,
recaudacion de los ingresos publicos, promocién del desarrollo
ecolégico o incremento de la eficiencia del sistema tributario,
afectaran las opciones de disefio. Cuanto mas especificos sean los
objetivos, por ejemplo, en términos de trayectorias de emision o metas
de incremento de los ingresos, sera mas facil para los gobiernos
disefar el impuesto de la forma mas adecuada para cumplir con sus
objetivos. Las jurisdicciones usualmente tienen multiples objetivos, y
a menudo sera necesaria la priorizacion y alineacion de los objetivos.
El disefio del impuesto al carbono (ver mas abajo) puede respaldar
a los creadores de politica en la eleccion de opciones de disefio que
contribuyan en general con la mayoria de sus objetivos colectivos de
la politica.

Comprension de las circunstancias
nacionales

Los impuestos al carbono serdn mas efectivos cuando estén
disefiados tomando en cuenta el contexto especifico de la jurisdiccion.
Comprender el perfil de las emisiones de la jurisdiccion y la dinamica y
las estructuras econémicas de los sectores emisores mas importantes
puede ayudar a determinar donde un impuesto al carbono sera mas
efectivo. Tener una clara imagen de las capacidades relevantes y las
limitaciones del gobierno también ayudara a definir el alcance, ya
que algunos disefios requeriran una administracion mas compleja
que otros. Al mismo tiempo, el nivel de respaldo para las medidas de
mitigacion entre el publico, los politicos y las industrias clave pueden
ser un factor al decidir cuéles emisiones deberian incluirse o cuan
alta deberia ser la tasa. Ademas, la comprensién de la resistencia de
manera temprana puede permitir a los gobiernos desarrollar formas
para superarlas, por ejemplo, mediante el reaprovechamiento de
ingresos y estrategias efectivas de comunicacion.

SINTESIS: IMPUESTOS AL CARBONO EN SINTESIS

Definicion de principios

Al considerar las opciones de disefio con base en los objetivos de
la politica y el contexto nacional, los creadores de politica pueden
usar un conjunto de principios para ayudar a evaluar e informar estas
diferentes opciones. Aunque la eleccion de principios aplicados en
este contexto variaré para cada jurisdiccion, se proporciona un punto
de partida Util mediante los principios FASTER para lograr el éxito en
la fijacion de precio al carbono (casilla 1).

Consideracion del uso de modelos para
respaldar decisiones

Aunque muchos impuestos al carbono se han adoptado sin desarrollar
un disefio econémico detallado, donde haya suficientes datos y
recursos disponibles, los modelos pueden servir como una herramienta
valiosa para ayudar a guiar la toma de decisiones, al ayudar a los
legisladores a obtener ideas sobre una gama de problemas relevantes
relacionados al disefio del impuesto al carbono (tabla 1).

Existen diferentes herramientas de disefio disponibles para las
jurisdicciones que buscan responder a los tipos de preguntas listados
en la tabla 1. Varian significativamente en el enfoque que toman y
cada herramienta tiene sus propias fortalezas y limitaciones, esto las
convierte en mas o menos adecuadas para determinadas preguntas.
Por lo tanto, un primer paso es identificar los problemas especificos
sobre los cuales los gobiernos quieren obtener perspectivas. Cuando
los recursos y datos lo permitan, combinar multiples enfoques puede
ofrecer una imagen méas completa de los efectos potenciales.

DISENO DE LOS IMPUESTOS
AL CARBONO

El disefio de un impuesto al carbono implica tomar decisiones a
lo largo de una amplia gama de preguntas. Esta Guia presenta
estas decisiones en cinco elementos amplios de disefio, segln lo
resumido en la tabla 2. Como se indica en la figura 2, muchas de
estas decisiones estan vinculadas, por lo que es importante dar un
paso atras y considerar como las diferentes opciones se ajustan entre

Cuadro 1. Los principios FASTER para lograr el éxito en la fijacion de precio al carbono

Los principios FASTER para lograr el éxito en la fijacion de precio al carbono fueron desarrollaron conjuntamente por el
Banco Mundial y la Organizacién para la cooperacion y desarrollo econémicos (OCDE), con base en la experiencia practica
de diferentes jurisdicciones con impuestos al carbono y sistemas de comercio de emisiones (SCE). Los principios FASTER

son los siguientes:

® Equidad: Reflejan el principio de “ quien contaminapaga” y contribuyen en la distribucion de costos y beneficios de
forma equitativa, ademas de evitar cargas desproporcionadas sobre grupos vulnerables.

@ Alineacion de las politicas y objetivos: El uso del precio del carbono como un conjunto de medidas que facilitan la
competencia y transparencia, garantizan iguales oportunidades para alternativas bajas en carbono e interactian con un

conjunto mas amplio de politicas climaticas y no climaticas.

@ Estabilidad y previsibilidad: Implementan precios del carbono dentro de un marco politico estable que ofrece una
sefal de inversion consistente, creible y sélida, cuya intensidad deberia incrementarse con el tiempo.

® Transparencia: Ser claro en el disefio y la implementacion.

@ Eficiencia y rentabilidad: Garantizan que el disefio fomente la eficiencia econémica y reduzca los costos de la

reduccion de emisiones.

@ Confiabilidad e integridad ambiental: Permite una reduccion medible de las conductas perjudiciales para el

medioambiente.
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Tabla 1. Problemas en el disefio del impuesto al carbono que pueden beneficiarse con el modelado.

Problema

Comparacion de los
impuestos al carbono con

otros instrumentos

Determinacion de la
respuesta social al impuesto
al carbono.

Evaluacién de los efectos
potenciales sobre fugas y
distributivos.

Analisis posterior de los
impactos.

Como el modelado puede respaldar la toma de decisiones.

Evaluacion del desempefio relativo de los instrumentos de politica climatica.
Evaluacion de las interacciones con otros instrumentos y reformas de politica.

Evaluacion de costos/beneficios econdmicos de un disefio determinado del impuesto al carbono.

Evaluacion de la distribucion de costos y beneficios a lo largo de los grupos de ingresos, regiones
geogréficas y sectores econdmicos.
Prediccion de beneficios ambientales no relacionados con los GEI.
Estimacion de los cambios en el PIB asociados con las diferentes tasas impositivas.
Evaluacion de la compatibilidad con los principios FASTER.

Evaluacién de la mitigacion potencial de tecnologias y practicas.
Estimacion de cambios especificos en sectores econdémicos en respuesta al impuesto al carbono.
Evaluacion del impacto de acuerdos de cobertura sectoriales alternativos.

Estimacion de los efectos del impuesto sobre el consumo de combustibles fésiles.

Pronostico de cambios tecnoldgicos debido a un impuesto al carbono.

Estimacion de las respuestas de emisiones a diferentes tasas impositivas del carbono.
Estimacion de los ingresos que surgen de diferentes tasas impositivas del carbono.

Estimacion del alcance de probables fugas que surjan del impuesto al carbono.
Estimacion de los efectos sobre diferentes grupos de ingresos o regiones.
Estimacion de la efectividad de las medidas de mitigacion.

impuesto.

Estimacion del costo marginal actual de fondos publicos y costo marginal relativo de varios tipos de

Estimacion del valor econdémico de sustituir un impuesto al carbono con otros impuestos.

Al realizar un anélisis posterior de los impactos del impuesto al carbono, muchos de los problemas
listados anteriormente podrian abordarse de forma retrospectiva en lugar
de prospectivamente.

Tabla 2. Lista de verificacion de los cinco pasos en el diseio del impuesto al carbono

Definicion de la

base tributaria

v Decidir qué v
sectores cubrir.

v Decidir qué
gases cubrir. v

v Elegir los puntos
de regulacion.

v Elegir las
entidades
para regular
y establecer
umbrales (si
corresponde).

Determinar la base
para establecer la
tasa impositiva.

Determinar como se
desarrollara la tasa
con el tiempo.

Considerar el uso
del modelado para
predecir los efectos
de las diferentes
tasas impositivas
en el logro de los
objetivos de politica.

Abordar efectos

potenciales no
deseados

v Evaluar el riesgo
de que el impuesto
provoque fugas de
carbono o produzca
efectos negativos
distributivos.

v Considerar los costos
y beneficios de
adoptar medidas para
mitigar riesgos.

v Considerar los costos
y beneficios de las
diferentes medidas.

v Desarrollar criterios
para determinar la
elegibilidad para
medidas de asistencia
(si corresponde).

Garantia de supervision

y cumplimiento

v Calcular ingresos
proyectados
del impuesto al
carbono.

v Determinar si se
quiere redistribuir
los ingresos,
reducir las tasas
impositivas,
incrementar el
gasto o hacer todo
lo anterior.

v Decidir si se
permitirén las
compensaciones.

v Hacer un mapa de los
roles y funciones para
la administracion del
impuesto.

v Determinar si estos roles
y funciones pueden
desarrollarse con las
capacidades existentes
0 Si es necesario
definir nuevos roles y
capacidades diferentes.

v Establecer procedimientos
claros y garantizar la
coordinacion
de entidades clave.

v Incluir sanciones claras
y significativas para el
incumplimiento.




si y, en la medida de lo posible, aspirar a decidir sobre un disefio
integrado del impuesto en lugar de tomar decisiones fragmentadas
sobre preguntas individuales.

Definicion de la base tributaria

La base tributaria de un impuesto al carbono se refiere a los
combustibles, los sectores y las entidades especificas que son
responsables de pagar el impuesto al carbono. La definicion de la

Decidir qué combustibles y sectores cubrir.
Decidir qué gases cubrir.

Elegir los puntos de regulacion.

€ < K <

Elegir las entidades para regular y establecer umbrales
(si corresponde).

SINTESIS: IMPUESTOS AL CARBONO EN SINTESIS

base tributaria estd entre las primeras y mas cruciales decisiones
que deben tomarse para disefiar el impuesto al carbono. La forma
en que se defina la base afectara el grado de reducciones de las
emisiones que puedan alcanzarse, la cantidad de ingresos que
puedan generarse y las industrias y los grupos que seran afectados
por el impuesto. También tiene implicaciones para cada decision
principal que necesite tomarse en relacion con el disefio del impuesto
al carbono, desde la tasa tributaria que se necesitara para alcanzar
una emision determinada o el objetivo de ingresos hasta el tipo de
acuerdos institucionales requeridos para implementar el impuesto.

Aunque la base del impuesto puede definirse de muchas formas, se
puede trazar una distincion basica entre los impuestos denominados
“previos” y “posteriores” sobre la produccion, importacion y venta de
combustibles fésiles y aquellos sobre las emisiones directas (ya sea
con base en combustibles o no) tales como aquellos de la generacion
de electricidad, los procesos industriales y la eliminacion de desechos.
Los impuestos sobre combustibles fosiles generalmente son los mas

Tabla 3. Cobertura de impuestos al carbono seleccionados existentes y planificados

IMPUESTOS SOBRE COMBUSTIBLES

JURISDICCION CC%BNIIE:Jg.EQBEE EXCLUSIONES PRINCIPALES®
_ Todo Agricultura, aviacion internacional y transporte maritimo
Dinamarca Todo Sectores con SCE UE, maritimo internacional
_ Todo Sectores con SCE UE, agricultura, transporte comercial
India Carbon No aplicable
_ Todo Sectores con SCE UE, agricultura, transporte maritimo internacional
Japon Todo Agricultura, silvicultura, transporte aéreo, ferroviario y maritimo
_ Carbon, petroleo® No aplicable
Noruega Petréleo, gas Sectqres con SCE QE, transporte maritimo internacional, pesca y agricultura
(parcialmente excluido)
_ Todo Sectores con SCE UE, transporte maritimo internacional
Reino Unido Todo Sectoreg con SCE UE, agricultura (parcialmente excluido), transporte maritimo
internacional
_ Todo Sectore§ con SCE UE, agricultura (parcialmente excluido), transporte maritimo
internacional
Suiza Todo Transporte, empresas cubiertas por SCE suizo

IMPUESTOS SOBRE EMISIONES DIRECTAS®

JURISDICCION

EMISIONES CUBIERTAS

LUREES
(previamente)

Generacion de electricidad, industria, residuos, emisiones fugitivas

Grandes calderas y turbinas

Sudafrica?

Combustion de combustibles fosiles, procesos industriales, uso de productos, emisiones fugitivas

Nota: SCE UE = Sistema de comercio de emisiones de la Union Europea

a. Esta columna indica las exclusiones mas importantes para cada impuesto al carbono. Para obtener una descripcion mas detallada de la
cobertura y principales exenciones de cada impuesto, consulte la tabla 16 y el apéndice técnico.

b. Incluye cobertura de productos de petréleo.

¢. Los impuestos sobre emisiones directas en general pueden orientarse con mas precision a determinados sectores y otras fuentes de
emision y, por lo tanto, es menos comun que tengan grandes exclusiones como en el caso de los impuestos aguas arriba, donde el impuesto
se aplica sobre un combustible que podria usarse para diversos propésitos. Las exclusiones mas especificas a los impuestos sobre

emisiones directas se listan en la tabla 16 y el apéndice técnico.

d. Ademés de aplicar el impuesto directamente a los emisores en los sectores mencionados, Sudéfrica también tiene el proposito de aplicar
un impuesto a los combustibles aguas arriba para cubrir las emisiones de transporte.

15



16

GUIA DEL IMPUESTO AL CARBONO: UN MANUAL PARA CREADORES DE POLITICA

directos, ya que la mayoria de las jurisdicciones pueden aprovechar
los sistemas existentes para administrar los impuestos indirectos.
Hasta la fecha, también han sido los mas comunes (tabla 3). Estos
tipos de impuestos al carbono usualmente no requieren gran cantidad
de administracion adicional ni MRV de las emisiones. Ademas, la
identificacion de la entidad legalmente responsable del impuesto
generalmente sigue las normas existentes de los impuestos indirectos.

Los impuestos sobre emisiones directas pueden requerir mas
administracion y capacidades adicionales de creacion para MRV,
pero también permiten orientarse hacia un alcance méas amplio de
las emisiones en determinadas jurisdicciones. Como generalmente
requieren la creacion de nuevas estructuras administrativas o al menos
la adaptacién de las estructuras existentes, también incrementan la
cantidad de decisiones adicionales, como en qué parte de la cadena
de suministro se debe aplicar el impuesto, qué entidad legal sera
responsable y si se deben aplicar umbrales. Las jurisdicciones que
buscan garantizar la cobertura mas amplia posible de las emisiones
pueden aplicar elementos de ambos sistemas, por ejemplo, al aplicar
un impuesto directo a las emisiones de instalaciones de mayor tamafno
y un impuesto “previo” sobre el combustible utilizado por fuentes
dispersas como vehiculos y edificios.

Lecciones aprendidas

Mientras todo lo demas siga igual, los impuestos mas amplios
generalmente maximizaran la mitigacion de las emisiones vy el
potencial de generar ingresos, y seran mas rentables. Al mismo
tiempo, la opcién (o combinacion de opciones) que funcione
mejor para una jurisdiccion determinada dependera de factores
como el perfil de emisiones de la jurisdiccion, politicas climaticas,
energéticas y fiscales, la estructura de sectores clave y las
capacidades del gobierno para la administracion del impuesto
y MRV.

Las jurisdicciones que tienen un SCE existente han tendido
a adoptar impuestos al carbono para cubrir la mayoria de sus
emisiones no SCE, aunque algunas también han utilizado el
impuesto al carbono para aplicar un precio base a fin de garantizar
algun nivel de estabilidad del precio en sus sectores cubiertos por
el SCE. Las jurisdicciones que utilizan el impuesto al carbono
como su politica “insignia” han buscado ampliar la cobertura
todo lo posible, lo que, al menos en el caso de jurisdicciones
con una participacion relevante de emisiones que no provienen
de combustibles, con frecuencia significara disefiar un sistema
de impuestos independiente que se oriente directamente a
las emisiones.

Determinacion de la tasa impositiva

Determinar la base para establecer la tasa impositiva.
Determinar cdmo se desarrollara la tasa con el tiempo.

Considerar el uso del modelado para predecir los
efectos de las diferentes tasas impositivas en el logro
de los objetivos de politica.

Establecer la tasa impositiva estd entre las decisiones mas
importantes que deben enfrentar las jurisdicciones cuando adoptan
un impuesto al carbono. Esto implica dos elementos principales.
Primero, los creadores de politica deben elegir la base para establecer
la tasa impositiva al carbono original y, a continuacion, deben decidir
si estableceran una trayectoria para los precios futuros o adoptaran
un mecanismo especifico para ajustar la tasa a lo largo del tiempo.

Pueden tomarse cuatro enfoques principales para establecer la tasa
impositiva al carbono inicial, cada uno de los cuales esta vinculado a
diferentes objetivos de la politica. Los gobiernos pueden establecer la
tasa impositiva a fin de buscar un nivel determinado de mitigacion de
las emisiones, para generar un nivel determinado de ingresos o para
reflejar los costos sociales de las emisiones. En cada uno de estos
tres enfoques, los modelos pueden utilizarse para ayudar a determinar
la tasa que ayudara a alcanzar un objetivo especifico. Ademas, las
jurisdicciones pueden desarrollar puntos de referencia segun las tasas
de impuestos de jurisdicciones con situaciones similares o aquellas
jurisdicciones que son competidoras en mercancias clave afectadas
por el impuesto. De manera alterativa, las jurisdicciones que tienen
un SCE pueden elegir crear un vinculo entre la tasa impositiva al
carbono y el precio del SCE, por ejemplo, al establecer un limite sobre
el diferencial entre ellos en cualquier momento.

Existen diversas opciones disponibles para determinar cémo
la tasa se desarrollard a lo largo del tiempo, entre otras, definir
una trayectoria para el precio durante un periodo determinado,
crear una formula de ajuste de la tasa y hacer que la tasa
esté sujeta a una revision periddica de expertos, creadores de
politica y otras partes interesadas. La disponibilidad de estas
opciones dependera en parte de los contextos constitucionales de
las jurisdicciones.

Lecciones aprendidas

En la practica se han observado jurisdicciones que adoptaron una
amplia gama de tasas de impuestos, desde USD 3 a USD 168
por tonelada de CO,e (tabla 4), y las jurisdicciones necesitaran
considerar sus objetivos de politica ademas de su contexto
econdmico, social y politico para determinar la tasa que funcionara
para ellas. Una diversidad de jurisdicciones ha buscado establecer
tasasquealcancenundeterminadonivelde reducciénde emisiones
0 que generen una determinada cantidad de ingresos, y varias
han utilizado algin tipo de punto de referencia para informar la
tasa impositiva.

Debido al frecuente rango amplio observado en las estimaciones
del costo social del carbono (CSC), en la actualidad pocas
jurisdicciones han utilizado este componente del costo como
la base para su tasa impositiva al carbono. Por otro lado, las
jurisdicciones utilizan el calculo del CSC para otras decisiones
politicas, y existe un argumento convincente para al menos
utilizar estas estimaciones a fin de determinar el rango de precios
que pueden considerarse econdémicamente eficientes.

En todos los casos, el enfoque adoptado generalmente solo se
utiliza como punto de partida, y en la mayoria de los casos la tasa
final se determina como parte de un proceso politico que equilibra
multiples objetivos de la politica. La mayoria de las jurisdicciones
han comenzado con una tasa relativamente baja y la incrementé




con el tiempo. Esto se ha destacado como un factor importante
en la obtencion de respaldo para el impuesto y la provision de
tiempo a industrias y consumidores para adaptar sus conductas
a la senal de precio, ademas de ser econémicamente eficiente.
Cuando sea posible, la definicion de la trayectoria de la tasa
impositiva, al menos en términos amplios, o la vinculacion de la
tasa con factores externos como el progreso para cumplir con

los objetivos de reduccion de las emisiones ayuda a ofrecer la
certeza necesaria para impulsar inversiones en las tecnologias
bajas en carbono. La eleccion de una tasa variable también puede
ser valiosa cuando los incrementos de la tasa requieran nueva
legislacion o estén sujetos a procesos politicos desafiantes.

Tabla 4. Ejemplos de tasas impositivas del carbono

para 2015
JURISDICCION PR(EJ%IE?/E:'\(])ZZS)H

Chile 5
Columbia Britanica 20
Dinamarca 31
Finlandia 48-83
Francia o4
India 6
Irlanda o8
Islandia 10
Japén 3
México 1-a
Noruega 4-69
Portugal 5
Reino Unido 16
Sudafrica 8,50°
Suecia 132°
Suiza 87

Nota: USD = dolar de EE. UU., tCO,e = toneladas métricas de
dioxido de carbono equivalente.

a. Esta tasa es la tasa “titular” para el impuesto al carbono de
Sudafrica. En la primera fase del impuesto, se asigna a las
entidades responsables subsidios libres de impuesto del 60—
95 %, esto significa que la tasa impositiva efectiva pagada
por las entidades responsables sera significativamente menor
que la tasa titular.

b. Suecia actualmente todavia aplica una tasa impositiva mas
baja a las operaciones industriales, agricolas, de silvicultura 'y
pesca que a los hogares y el sector de servicios. No obstante, a
partir de 2018, la tasa industrial se elevara al mismo nivel que la
tasa general, y por ese motivo solo se muestra la tasa general.

SINTESIS: IMPUESTOS AL CARBONO EN SINTESIS

Prevencion de efectos no deseados del
impuesto al carbono

v Evaluar si el impuesto al carbono provocaria riesgos
de fugas o impactos no deseados distributivos.

V' Considerar los costos y beneficios de adoptar
medidas para abordar estos impactos.

Definir medidas de mitigacion.

Desarrollar pruebas para determinar la elegibilidad
y considerar si vincular la elegibilidad con el
desempefio.

Los impuestos al carbono algunas veces tienen efectos que no estaban
concebidos como parte de su disefio, como provocar fugas de carbono,
donde las emisiones en la jurisdiccion con el impuesto se compensan
con un incremento de las emisiones en jurisdicciones sin politicas
climaticas equivalentes, o que afectan de forma desproporcionada a
los grupos de bajos ingresos o determinadas regiones geograficas. La
probabilidad de que estos riesgos existan depende de una variedad
de factores y en muchos casos estara limitada. No obstante, estos
riesgos representan preocupaciones politicas importantes y deben
considerarse al menos durante el proceso de disefio del impuesto
al carbono.

Los modelos pueden ser Utiles para predecir fugas potenciales o
impactos distributivos, aunque también estan sujetos a incertidumbre y
solo deben usarse como guiageneral. Las evaluaciones econométricas
posteriores también pueden usarse para evaluar impactos en la
préctica, esto ayuda a informar los ajustes periédicos en las medidas
disefiadas para abordar los efectos no deseados. Las jurisdicciones
también pueden adoptar un conjunto de criterios para determinar si los
sectores, las empresas o los grupos de poblacién especificos califican
para medidas de apoyo especiales. En el caso de fugas, la mayoria de
las jurisdicciones se han enfocado en la intensidad de las emisiones
de una actividad economica determinada y la exposicién del sector
en el comercio internacional, aunque incluir otros factores como el
nivel de los precios del carbono en otras jurisdicciones puede ayudar
a ofrecer una evaluacion mas robusta de ese riesgo. La elegibilidad de
las medidas para evitar impactos distributivos estara en muchos casos
vinculada con categorias existentes dentro del sistema de bienestar.

Si las jurisdicciones determinan que existen importantes riesgos de
fuga o impactos negativos distributivos, pueden adoptarse muchas
medidas para mitigar esos riesgos (tabla 5). La medida que se
elija tiene importantes implicaciones para la eficacia del impuesto.
Las mas comlUnmente usadas son las medidas que reducen las
contribuciones de impuestos, como las exenciones, los reembolsos
y las compensaciones, 0 que ofrecen apoyo en especie, como 0s
subsidios. Estas medidas pueden aplicarse para abordar las fugas y
las preocupaciones distributivas. Otras medidas que se han discutido
especificamente en relacion con el tratamiento de las fugas, pero que
todavia no se aplicaron en el contexto delimpuesto al carbono, incluyen
medidas de frontera para ampliar el impuesto a las importaciones o los
reembolsos para las importaciones, y los acuerdos reciprocos sobre
un piso en el precio del carbono que reducen o eliminan el diferencial
de precio con jurisdicciones que compiten.
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Tabla 5. Tipologia de las medidas para abordar los riegos de fuga y distributivos

D PLO
Exenciones Columbia Britanica, Japon, Suiza
: Red on de lo Reduccién de las tasas impositivas Suecia, Francia
: " o Reembolsos de los pagos del impuesto al Binarenes, Herek, Fifama
Q carbono
S 0 Compensaciones México, Sudafrica
:_ 5 Reembolsos basados en la produccién Impuesto sueco al NO,
S O Programas de respaldo (por ej., subsidios) Sudaéfrica, Irlanda, Suiza, Japon
S Reducciones de impuestos (no relacionados Columbia Britanica, Francia
: con el carbono)
Pagos fijos Australia

Lecciones aprendidas

Todavia estéa por revelarse evidencia significativa de las fugas que
ocurren en los esquemas de precios del carbono en la practica.
Otros costos comerciales son generalmente determinantes
mucho mas significativos de la competitividad que el precio del
carbono. Existe mas evidencia de que los impuestos al carbono
tienen efectos negativos distributivos, aunque esto depende
fuertemente del contexto, y en algunas jurisdicciones, los efectos
de la distribucién de un impuesto pueden ser positivos. La
relevancia de las fugas y los riesgos distributivos dependeran,
entre otras cosas, de las emisiones a las que se aplica un
impuesto al carbono. En el caso de los impuestos al carbono sobre
el transporte y el uso de energia residencial, las preocupaciones
distributivas generalmente serdn més relevantes, mientras que,
para los impuestos a la industria pesada, las fugas seran mas
relevantes.

Debido a que esas medidas para abordar las fugas y los riesgos
de distribucién generalmente son costosas y pueden reducir por
si mismas la efectividad ambiental del impuesto al carbono, es
importante que las jurisdicciones examinen detenidamente los
posibles riesgos antes de decidir adoptar medidas, dénde las
adoptaran, y definir criterios estrictos de elegibilidad para evitar
aplicarlas de forma demasiado amplia. También es importante
considerar detenidamente qué medidas son mas eficaces.
Las medidas que eximen o reducen la cantidad de impuesto al
carbono pagado por determinadas entidades esencialmente
eliminan o reducen la sefial de precio y, por lo tanto, son
altamente negativas para la eficacia ambiental del impuesto.
Vincular medidas de apoyo con otros factores como resultados
o0 la adopcion de tecnologias limpias generalmente son enfoques
ambientalmente més efectivos.

SCE de California

Ninguna

Determinacién del uso de los ingresos

v Calcularingresos proyectados del impuesto al carbono.

v Decidir si redistribuir los ingresos, reducir las tasas
impositivas, incrementar el gasto o hacer todo
lo anterior.

v Decidir si se permitiran las compensaciones.

Los impuestos al carbono pueden generar importantes ingresos, y
coémo se utilizaran esos ingresos puede tener profundas implicaciones
para la economia en general, la eficiencia del sistema tributario y el
bienestar pablico. En términos generales, los gobiernos pueden usar
tres estrategias para decidir como usar los ingresos del impuesto
al carbono: (i) neutralidad de los ingresos, (i) incremento del gasto
(incluido en la reduccién de la deuda) y (iii) renuncia a ingresos al
permitir que las entidades entreguen compensaciones en lugar de
pagos del impuesto.

En su forma mas simple, la neutralidad de los ingresos puede
alcanzarse al devolver ingresos a los hogares y negocios mediante
reembolsos directos. Esto Gltimo puede ofrecerse equitativamente
a cada contribuyente o estar orientado a grupos especificos como
hogares de bajos ingresos o0 negocios expuestos al comercio
internacional. La neutralidad de los ingresos también puede alcanzarse
al usar los ingresos para reducir otros impuestos como los impuestos
laborales o corporativos. Este enfoque se considera en general
la forma mas eficiente economicamente para usar los ingresos del
impuesto al carbono, aunque en algunos contextos el incremento del
gasto o la reduccion de la deuda publica también poseen importantes
ventajas econémicas.

Cuando los gobiernos deciden usar los ingresos para incrementar el
gasto, pueden dirigirlos hacia el presupuesto general o destinarlos
a propositos especificos como respaldar programas ambientales



o incrementar el respaldo para el bienestar. Incluso los fondos
depositados en el presupuesto general pueden, en Ultima instancia,
usarse para propositos especificos vinculados con el impuesto. Otras
jurisdicciones pueden usar los fondos para reducir el déficit o saldar
la deuda nacional.

Los gobiernos también pueden decidir renunciar a parte de sus
ingresos al permitir a los contribuyentes entregar compensaciones
como un sustituto del pago (o parte del pago) de sus obligaciones del
impuesto al carbono. Cuando se usan compensaciones nacionales,
esto tiene el efecto de redirigir fondos del gobierno (ingresos por
impuestos) o sectores cubiertos por el impuesto a sectores no
cubiertos (inversion en mitigacion de emisiones), aunque la cantidad
de fondos que en ultima instancia se invertirdn en sectores no cubiertos
dependera de una variedad de factores, en especial el precio de las
compensaciones.

Lecciones aprendidas

En la practica, las jurisdicciones han empleado una amplia gama
de enfoques para el uso de ingresos y muchas han combinado
multiples enfoques segun las necesidades y prioridades politicas
(tabla 6). EI método de reaprovechamiento de ingresos al reducir
otros impuestos se ha utilizado ampliamente en jurisdicciones
atraidas por la eficiencia econdémica del enfoque y el potencial
que ofrece para reducir impuestos mas distorsionadores como
aquellos sobre las inversiones de capital y el trabajo. Elincremento
del gasto puede intensificar el impacto ambiental del impuesto
donde los ingresos se dirigen para el respaldo de programas
0 incentivos climaticos. Mientras que en muchos paises la
asignacion directa de fondos no estd permitida, los fondos
también pueden dirigirse a usos especificos mediante acuerdos
vinculados con el proceso de presupuesto. Hasta ahora no existe
experiencia practica con el uso de compensaciones en virtud de un
impuesto al carbono, aunque un nimero de jurisdicciones esta
desarrollando normas para permitir el uso de compensacion en
sus sistemas.

Los ingresos fiscales en algunos casos se utilizaron para ayudar
a incrementar el apoyo hacia el impuesto entre el publico general
y las partes interesadas de la industria, ya sea como recortes
tributarios, reembolsos o programas de respaldo. Para que
esto sea efectivo, es importante tener una clara comunicacion
acerca de como se utilizan los ingresos. También es importante
considerar los plazos, los gobiernos pueden ayudar a consolidar
el respaldo al comprometerse a ofrecer ciertos beneficios
directos y vincular claramente su continuacion con la generacion
de ingresos mediante el impuesto al carbono.

Garantia de supervision y cumplimiento

v Hacer un mapa de los roles y funciones para la
administracion del impuesto.

v Determinar si los roles y funciones requeridos pueden
desarrollarse con las capacidades existentes o si son
necesarios nuevos roles y capacidades.

v Establecer procedimientos claros y garantizar la
coordinacion de entidades clave.

v Incluir sanciones claras y significativas para el
incumplimiento.

SINTESIS: IMPUESTOS AL CARBONO EN SINTESIS

La administracién eficaz del impuesto requiere instituciones y procesos
efectivos que implementen el impuesto y apliquen el cumplimiento
con las obligaciones tributarias. Los impuestos descendentes
sobre las emisiones directas también requeriran el desarrollo de
sistemas para la MRV precisa de las emisiones. Las jurisdicciones
ya tienen invariablemente un marco de recaudacion de impuestos y
un organismo de ingresos en vigencia. En la medida de lo posible,
las jurisdicciones también pueden buscar alinear la administracion
de un impuesto al carbono con marcos e instituciones existentes.
Los impuestos al carbono que cubren las emisiones directas y
aquellos que adoptan caracteristicas de disefio adicionales, como las
compensaciones, 0 vincular exenciones o reembolsos con acuerdos
de reduccion de las emisiones pueden, no obstante, necesitar el
desarrollo de capacidades adicionales.

Para los impuestos “previos”, las emisiones se calculan generalmente
con base en las ventas de combustibles, y evitan la necesidad de
MRYV especifica, mientras que los impuestos orientados directamente
a las emisiones generalmente necesitaran establecer sistemas de
MRV mas complejos. Cuando sea posible, las jurisdicciones pueden
buscar basarse en sistemas existentes, ya sea en aquellos que ya
miden las emisiones de GEI o los que monitorean otros factores
relevantes como el consumo de energia o la produccion industrial.

Los sistemas existentes para garantizar el cumplimiento con las
obligaciones tributarias, entre ellos procedimientos de auditoria
y sanciones por la falta de pago, también se utilizaran para aplicar
el impuesto al carbono. Al mismo tiempo, el cumplimiento también
puede alentarse en el disefio mismo del impuesto, por ejemplo,
mediante la simplicidad y la transparencia, e igualando el disefio con
las capacidades del gobierno.

Lecciones aprendidas

Determinar los acuerdos institucionales correctos depende
del alcance del impuesto, como se disefia y el contexto legal
y administrativo existente de cada jurisdiccion. Una de las
ventajas del impuesto al carbono como opcién politica es que las
jurisdicciones ya tendran un marco de recaudacion de ingresos
y un organismo de ingresos en vigencia, esto ofrece una base
solida sobre la cual se puede desarrollar. Al mismo tiempo, con
frecuencia muchos gobiernos y entidades no gubernamentales
estaran involucrados directa o indirectamente en el disefo, la
implementacion y la evaluacion del impuesto al carbono, en
especial si tiene un alcance relativamente amplio y, por lo tanto,
la coordinacion tiene importancia clave.

EVALUACION DE LOS
RESULTADOS Y REVISION

Los impuestos al carbono estadn caracterizados generalmente
por el “aprendizaje mediante la practica” y obtener el disefio
correcto a menudo requerird que las jurisdicciones hagan ajustes
periodicamente. De esta forma, después de la implementacion de un
impuesto al carbono, las jurisdicciones deben planificar la realizaciéon
de revisiones del desempefio y los efectos del programa. También
pueden elegir crear procedimientos para los ajustes en el proceso.
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Tabla 6. Uso de los ingresos en jurisdicciones seleccionadas

JURISDICCION

Australia
Uso de compensaciones.

USO DE LOS INGRESOS DEL IMPUESTO AL CARBONO.

Asistencia para hogares de bajos ingresos, incluida la reforma del impuesto.
Paquete de trabajos y competitividad.
Compensacion a la electricidad generada con carbén.

Corporacion de financiacion de energia limpia (un banco ecolégico).

Presupuesto general, con el prop6sito de gastar en educacion y salud.

Columbia Britanica

Reducciones del impuesto a la renta y créditos.
Reducciones del impuesto a la propiedad y créditos.

social.

Reduccion en impuestos a la renta y en las contribuciones del empleador para pensiones y seguro

Eficiencia energética y programas ambientales.

Presupuesto general.

Reduccion en impuestos a la renta y en las contribuciones del empleador para seguro social.

Reduccidn de los impuestos a la renta y corporativos.
Asistencia energética para hogares de bajos ingresos.

India

Energia limpia y medioambiente.

Presupuesto general/reduccion del déficit/pagos de la deuda.

Islandia

Presupuesto general.

Promocién de tecnologias bajas en carbono.

Presupuesto general.
Uso de compensaciones.

México

Presupuesto general.

Reduccion de impuestos a la renta y al capital.
Planes de pension para personas de bajos ingresos.

Presupuesto general.

Reducciones del impuesto a la renta para hogares de bajos ingresos.

Presupuesto general.

Sudafrica

Uso de compensaciones.

Reduccién del impuesto a la electricidad.
Respaldo para eficiencia energética y energia renovable.
Respaldo para transporte publico y transporte de carga en ferrocarril.

Presupuesto general.

Reduccion de los impuestos a la renta y corporativos.

Eficiencia energética en edificios.
Fondos para tecnologia.

Reduccion de las contribuciones al seguro de salud y seguridad social.

Existen diferentes tipos de revision y cada uno tiene un rol en el
proceso de formulacion de politicas. Las evaluaciones de impacto
evallan el desempefio del impuesto y respaldan otras revisiones.
Las revisiones integrales estan disefiadas para modificar elementos
fundamentales del impuesto al carbono, y las revisiones regulares
tienen el propésito de modificar elementos administrativos o técnicos
del impuesto al carbono. Generalmente, las jurisdicciones intentaran
disefiar evaluaciones de impacto para ingresarlas en las revisiones
integrales y permitir una toma de decisiones basada en la evidencia.
Las jurisdicciones también deben identificar un proceso para realizar
ajustes cuando sean necesarios. Los ajustes menores pueden

delegarse a las autoridades administrativas o incluso programarse
para que se realicen automaticamente, mientras que los ajustes mas
significativos pueden reservarse a los legisladores.

Al definir este proceso de revision, los creadores de politica necesitaran
equilibrar lo siguiente: (i) mantener la flexibilidad para modificar el
programa cuando sea necesario, Y (i) ofrecer el tipo de previsibilidad
que facilite la toma de decisiones para las entidades cubiertas. Los
sistemas con procesos y responsabilidades claramente definidos para
revision y ajustes tienden a ofrecer “flexibilidad previsible”.



CAPITALIZACION DEL
POTENCIAL DE LOS
IMPUESTOS AL CARBONO

En los ultimos afos se ha observado que los impuestos al carbono
solidificaron su posicién entre los instrumentos principales de politica
para abordar el cambio climatico. La experiencia de las ultimas
dos décadas y media ha demostrado que, cuando se disefian
correctamente, no solo ofrecen una herramienta poderosa y eficiente
para reducir las emisiones de GEI, también pueden generar ingresos
significativos para el gobierno y ayudar a alcanzar un rango de
beneficios econémicos y de desarrollo. Mientras tanto, el aumento de
la diversidad de disefios que ha surgido destaca que los impuestos al
carbono pueden moldearse para ajustarse al contexto legal, econdmico
y social particular de cada jurisdiccion, y cumplir con los diferentes roles
dentro de la combinacion de politicas generales climéticas, energéticas
y fiscales.

SINTESIS: IMPUESTOS AL CARBONO EN SINTESIS

A medida que los paises comienzan a avanzar en la implementacion
de las CDN asumidas en virtud del Acuerdo de Paris, el impulso de
los impuestos al carbono parece continuar. A medida que un diverso
rango en aumento de paises y jurisdicciones subnacionales disefian
nuevos impuestos al carbono, y los impuestos existentes se siguen
mejorando y adaptando, esperamos ver un entorno rico de disefios
e innovaciones. A su vez, estas experiencias informaran las medidas
de otras jurisdicciones, liderando un proceso colectivo de mejoras
continuas en el cual se capitaliza el potencial de los impuestos al
carbono para cumplir con los objetivos climaticos, de desarrollo y
fiscales.

Mas alla del aprendizaje colectivo, una mayor coordinacion sobre los
precios del carbono tiene el potencial de incrementar su efectividad
para cumplir con los objetivos de la politica. Esta cooperacion puede
ofrecer las condiciones que permitan a los gobiernos adoptar precios
del carbono que sean integrales y proporcionen sefiales de precio
ambiciosas que incentiven los cambios de transformacion en patrones
de inversion necesarios para avanzar verdaderamente en el camino
del desarrollo bajo en carbono.
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” INTRODUCCION

1.1 ANTECEDENTES:
CRECIENTE INTERES EN
LOS IMPUESTOS AL
CARBONO

En noviembre de 2016, el Acuerdo de Paris entrd en vigor, y se convirtid
en el primer acuerdo internacional que compromete a todos los paises
firmantes a tomar medidas colectivas para mitigar el cambio climatico.
El Acuerdo requiere que todas las partes tomen “medidas ambiciosas”
para mitigar las emisiones de gases de efecto invernadero (GEI),?
marcando un enorme avance desde su predecesor, el Protocolo de
Kioto, que limit6 la mitigacion a varias docenas de paises desarrollados.
Creado con un enfoque ascendente, el Acuerdo de Paris permite a
cada pais definir su propia contribucion de mitigacion. Hasta octubre
de 2016, 189 paises presentaron Contribuciones determinadas a nivel
nacional (CDN) que establecen sus medidas de mitigacion, y el 80 por
ciento de esos paises adopto6 alguna forma de objetivos de mitigacion
(FAO 2016).

Los paises poseen una amplia gama de instrumentos a su disposicion
para cumplir con los objetivos establecidos en sus Contribuciones
determinadas a nivel nacional (CDN). Muchos paises, desarrollados
y en desarrollo, ya han adoptado politicas para abordar el cambio
climatico, con una combinacion de politicas en cada caso que refleja
factores que varian desde el perfil especifico de emisiones de la
jurisdiccion en cuestion hasta sus contextos politicos, econdémicos y
legales. Con el tratado de Paris, ahora existe un enfoque mejorado
en los marcos de desarrollo de politicas que pueden proporcionar
reduccion de emisiones a largo plazo y a gran escala. Para alcanzar
este objetivo, un numero creciente de jurisdicciones estan volcandose
al precio del carbono, ya sea mediante Sistemas de comercio de
emisiones (SCE) o, cada vez més, con los impuestos al carbono.

Originalmente presentados a comienzos de 1990 como los primeros
instrumentos explicitamente disefiados para recudir las emisiones de
GElI, los ultimos afios han sido testigos de un renovado interés en los
instrumentos de politica que asignan un precio al carbono mediante
la aplicacion de impuestos. Aunque hasta comienzos de 2010 solo un
pufiado de paises europeos habia adoptado impuestos al carbono,
para 2015, 4 por ciento de las emisiones anuales globales de GEI
estaban cubiertas por impuestos al carbono explicitos, y muchos
otros paises habian programado la introduccién de mas impuestos al
carbono en los afios siguientes (Banco Mundial y Ecofys 2015).2

Este renovado interés es notable, no solo por su escala, sino también
debido a la amplia gama de geografias y sectores representados en

2 Acuerdo de Paris, articulo 3.

3 Al momento de la redaccién, 12 participantes de la Alianza de
Preparacion para los Mercados de Carbono (PMR) (paises que
implementan o contribuyen o socios técnicos) habian programado o
estan implementando un impuesto al carbono.

los recientes impuestos al carbono. Los impuestos al carbono, que
previamente eran el dominio de economias avanzadas, en los ultimos
afnos han sido adoptados o planteados en paises en desarrollo en
Africa, Asia y América Latina. Ademas, aunque los primeros impuestos
al carbono se enfocaban exclusivamente en la compra y venta de
combustibles fosiles, las medidas mas recientes han abarcado
un mayor rango de sectores como la generacion de electricidad
y procesos industriales y de residuos. Muchos de estos impuestos
incorporan elementos de ETS, e incluso pueden disefiarse teniendo
en cuenta la posibilidad de que sean convertidos en un SCE en
el futuro.

1.2 PROPOSITO DE ESTA GUIA

Esta guia tiene un doble proposito: (i) proporcionar a los creadores de
politica y otros lideres politicos y personas influyentes una herramienta
practica para ayudarlos a determinar si un impuesto al carbono es el
instrumento correcto para alcanzar las metas de sus politicas y (ii)
respaldarlos en el disefio e implementacion del impuesto al carbono
que mejor se adapte a sus necesidades, circunstancias y objetivos
especificos. Desarrollada dentro del Programa de Trabajo Técnico
de la Alianza de Preparacion para los Mercados de Carbono (PMR),
se basa en la abundante experiencia de los participantes de la PMR
y otros paises y jurisdicciones subnacionales que han desarrollado
impuestos al carbono para ofrecer orientacién pragmatica acerca de
las implicaciones, beneficios y desventajas de los diferentes enfoques.

Se espera que la guia sea igualmente relevante para creadores de
politica y creadores de politica de alto nivel, y expertos técnicos en
gobiernos, el sector privado, ONG u organizaciones internacionales
que estan directa o indirectamente involucradas en el disefio y la
implementacion de impuestos al carbono. Cada capitulo contiene un
resumen de alto nivel de los asuntos principales para beneficio de
los creadores de politica. Los problemas mas técnicos se abordan
en las “Notas técnicas” incluidas en todo el documento y se ofrecen
referencias y sugerencias de otras lecturas para quienes buscan una
discusion mas detallada.

1.3 COMO UTILIZAR
ESTA GUIA

La guia se divide en tres partes:

® Como comenzar. La parte 1 se enfoca en la comprension de
qué son los impuestos al carbono y el papel que juegan en la
mitigacion del clima y las politicas energéticas y econémicas de
su jurisdiccion (capitulo 2). Esta parte de la guia también aborda
el contexto y las circunstancias nacionales que influiran en la
sostenibilidad de los impuestos al carbono en su jurisdiccion
(capitulo 3) y el uso de modelos para evaluar los probables
impactos de un impuesto y determinar cuales opciones de disefio
seran mas eficaces en el entorno especifico (capitulo 4).
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® Diseno de los impuestos al carbono. La parte 2 ofrece pautas A lo largo del texto, se ofrecen ejemplos de jurisdicciones que han
detalladas acerca de cada uno de los pasos clave involucrados aplicado los enfoques discutidos, ademas, estudios de caso mas
en el disefio y la implementacion de impuestos al carbono, mas detallados contenidos en cuadros de texto se centran en experiencias
especificamente la base tributaria (capitulo 5), la tasa tributaria y lecciones especificas de la practica existente. En el apéndice
(capitulo 6), medidas para abordar los efectos no deseados técnico se incluyen estudios de caso completos que se prepararon
(capitulo 7), el uso de los ingresos (capitulo 8) y supervision y  con informacién de antecedentes en una amplia gama de impuestos al
cumplimiento (capitulo 9). Cada capitulo primero ofrece una  carbono. Estos estudios de caso se basan en una revision bibliografia
introduccion general del tema, luego establece las diferentes y entrevistas, respuestas a cuestionarios y revisiones de colegas
opciones disponibles y, por Ultimo, ofrece pautas préacticas acerca realizadas por creadores de politica del gobierno en la mayoria de las
de la eleccion de las opciones adecuadas para su jurisdiccion. jurisdicciones involucradas.

=
=
=
=}
=
=
S
=,
=N
S

® Evaluacion de los resultados de la politica. La parte 3 continia  La presente guia ofrece un punto de partida para la comprension de
con la exploracién del rol que pueden tener el monitoreo y la  los diversos pasos del disefio y la implementacion de un impuesto
evaluacion (M&E) en la mejora del funcionamiento y eficaciade su ~ al carbono, las opciones disponibles y como estas opciones se
impuesto al carbono a lo largo del tiempo. Ofrece pautas acerca relacionan con las diferentes circunstancias y objetivos. No obstante,
de coémo incluir los resultados de los procesos de M&E a fin de ~ muchos de los problemas implicados son complejos y el disefio
adaptar de mejor manera el impuesto al carbono de acuerdo con eficaz de un impuesto al carbono con frecuencia requerird un
los objetivos y circunstancias de su jurisdiccion. andlisis y razonamiento mucho mas detallados. Para facilitar esta
busqueda, cada seccién contiene una lista de mas materiales para
® Apéndice técnico. Este apéndice incluye estudios de caso ayudar a comprender mejor los temas y realizar elecciones mucho
detallados de una seleccion de impuestos al carbono existentes mas informadas. También se hace referencia a otras publicaciones
que se prepararon como parte de la investigacion para esta  de la PMR y notas técnicas que abarcan de forma méas detallada los
guia. Los estudios de caso ahondan en los trabajos detallados problemas que se discuten aqui.
de cada uno de los impuestos al carbono incluidos, y ofrecen un

resumen de los éxitos experimentados y los desafios enfrentados. B I B LI O G R AFI’ A

El apéndice estd disponible como un informe separado de la

guia principal. Food and Agriculture Organization of the United Nations. 2016.
“The Agriculture Sectors in the Intended Nationally Determined

El texto se enfoca en la explicacion de los problemas principales  contribytions: Analysis”. http:/www.fao.org/3/a-i5687e.pdf#page=17.

relacionados con cada aspecto del disefio del impuesto al carbono,
la identificacion de las opciones disponibles para los creadores World Bank y Ecofys. 2015 (Septiembre). State and Trends of

de politicas y la discusion de las implicaciones y las fortalezas y Carbon Pricing. World Bank, Washington, DC. http://www.worldbank.
debilidades de las diferentes opciones. Se presta particular atencion org/content/dam/Worldbank/document/Climate/State-and-Trend-

a destacar cudles opciones de disefio pueden ser eficaces para Report-2015.pdf.

alcanzar objetivos especificos de politica y como elegir las opciones

adecuadas en el contexto de las circunstancias nacionales.



http://www.fao.org/3/a-i5687e.pdf#page=17
http://www.worldbank.org/content/dam/Worldbank/document/Climate/State-and-Trend-Report-2015.pdf
http://www.worldbank.org/content/dam/Worldbank/document/Climate/State-and-Trend-Report-2015.pdf
http://www.worldbank.org/content/dam/Worldbank/document/Climate/State-and-Trend-Report-2015.pdf
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DECIDIR SI SE ADOPTARA UN
IMPUESTO AL CARBONO

En un vistazo

Un impuesto al carbono es un impuesto que asigna explicitamente un precio a las emisiones de gases de efecto invernadero
(GEIl) o que usa una métrica directamente basada en emisiones de GEIl. Adoptado por primera vez en Escandinavia a
comienzos de 1990, en afos recientes se ha visto un interés renovado y creciente en los impuestos al carbono tanto en
paises desarrollados como en paises en desarrollo. Esto no solo ha provocado un incremento importante en la cantidad
de impuestos al carbono implementados en todo el mundo, sino también en su diversidad en términos de alcance regional,
cobertura sectorial y disefio, esto genera una riqueza de experiencias en las que pueden basarse las jurisdicciones.
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Por supuesto, un impuesto al carbono es solo uno de los muchos instrumentos de politica que las jurisdicciones pueden
emplear para reducir las emisiones de GEI, con diferentes instrumentos que abordan diferentes barreras respecto a las
medidas de mitigacion. Desde una perspectiva de mitigacion, los impuestos al carbono estan disefiados para abordar la
falta de incentivos adecuados para que las entidades privadas reduzcan las emisiones. Otros instrumentos también pueden
abordar este problema, incluidos los sistemas de comercio de emisiones (SCE), subsidios y regulacién de comando y control.
Estos instrumentos pueden diferenciarse por dos factores principales:

® El alcance de la discrecion de entidades privadas. Algunos de los instrumentos, como los impuestos al carbono,
SCE y subsidios basados en los resultados, estan vinculados con la produccion y, por lo tanto, ofrecen a las entidades
privadas espacio para medidas de innovacion. Otros, como las normas tecnologicas, requieren medidas especificas y,
por lo tanto, ofrecen poco espacio para la innovacién de las entidades privadas.

® La distribucion de costos. Los diferentes instrumentos distribuyen el costo de las medidas de mitigacion y los costos
sociales asociados con las emisiones remanentes de formas diferentes. Los impuestos al carbono requieren que las
entidades cubiertas paguen por la mitigacion y paguen un precio por las emisiones constantes.

Los estudios han demostrado que los impuestos al carbono estan entre los instrumentos de politica mas eficientes disponibles
para mitigar el cambio climatico. Los impuestos al carbono también pueden disefarse para generar un nimero de otros
beneficios importantes, como recaudar ingresos, asimilar los costos sociales de las emisiones e incrementar la eficiencia del
sistema tributario. No obstante, al igual que con cualquier otro instrumento de politica, su sostenibilidad para una jurisdiccion
especifica dependera del nimero de consideraciones especificas del contexto, por ejemplo, el alcance que tiene la economia
local en precios y mercados. Las entidades responsables que no estan acostumbradas a responder a las sefales de precio
podrian no responder de forma eficiente o efectiva a un impuesto al carbono.

Los impuestos al carbono aguas arriba sobre el combustible requieren relativamente poca administracion, mientras que los
impuestos aguas abajo sobre las emisiones requieren mucha mas administracion. En jurisdicciones con menor capacidad,
la sostenibilidad de un impuesto depende de si un impuesto aguas arriba podria cubrir las fuentes principales de emision.
En todos los casos, es importante considerar las multiples interacciones potenciales entre el impuesto al carbono y otros
elementos del sistema tributario, ademas de otras politicas climaticas, energéticas y de desarrollo. Es importante que las
jurisdicciones analicen atentamente estas interacciones y consideren qué cambios complementarios de politica deberian
implementarse para garantizar que el impuesto al carbono sea efectivo para alcanzar sus objetivos.

21 |NTRODUCC|ON Este capitulo presenta los impuestos al carbono y guia a los

creadores de politica en la comprension de como funcionan y como se
Los impuestos al carbono son uno de los instrumentos de politica comparan con otros instrumentos de politica disefiados para reducir
dentro de una amplia gama disefiados para reducir las emisiones de  1as emisiones de GEl y alcanzar objetivos de desarrollo relacionados.
GEI. Cuando se considera si son el instrumento adecuado para lograr L@ seccion 2.2 ofrece una introduccion general a los impuestos al
la mitigacion de GEI u otros objetivos, es til que las jurisdicciones los  €arbono, los distingue de otros impuestos y ofrece una breve historia
comparen con otros instrumentos que pueden utilizarse para cumplir ~ de su uso. La seccion 2.3 continlia con la introduccion de los diferentes
con los mismos objetivos, y considerar sus fortalezas, debilidades e tipos de instrumentos que pueden utilizarse para lograr la mitigacion

implicaciones respectivas. Es igualmente importante considerar como ~ del cambio climatico y compara los impuestos al carbono con otras
el impuesto al carbono se relaciona con otras politicas climaticas, ~ opciones, ademas de tomar en cuenta los diferentes obstaculos en la

ademas de otros impuestos, a fin de crear una politica climatica ~ Mitigacion que abordan y como difieren en términos de flexibilidad y
inteligente y combinaciones de politica fiscal, respectivamente. distribucion de los costos. La seccion 2.3 también considera como los



DECIDIR SI SE ADOPTARA UN IMPUESTO AL CARBONO

impuestos al carbono interacttan con otras politicas climaticas y otros
instrumentos de politica fiscal.

2.2 INTRODUCCION A LOS
IMPUESTOS AL CARBONO

Los impuestos al carbono asignan un precio a las emisiones de GEI
al gravar los bienes o actividades en virtud de las emisiones que
producen. Esto ofrece a los contribuyentes un incentivo financiero
para reducir sus emisiones a fin de reducir sus obligaciones
tributarias. En el caso de la industria, un impuesto al carbono podria
inducir la inversién en tecnologias mas limpias o cambiar a précticas
mas eficientes. Se podria incentivar a los consumidores a invertir en
eficiencia energética, cambiar sus habitos de estilo de vida o, cuando
esta disponible la opcion, cambiar a formas mas limpias de energia.
En los mercados de energia liberales donde los costos adicionales
se trasladan a los consumidores, los impuestos al carbono también
pueden llevar a una mayor demanda del consumidor y la industria
de energia renovable, esto ayudaria a estimular las inversiones
en energia edlica, solar e hidrica. Al mismo tiempo, los impuestos
al carbono crean una fuente de ingresos para los gobiernos, que
pueden utilizarse para incrementar el gasto del gobierno o reducir
otros impuestos.

2.2.1 Definicion de los impuestos
al carbono

Es comun que los paises y jurisdicciones subnacionales en todo el
mundo graven los bienes y procesos que producen emisiones de GEL.
Ademas de los impuestos generales aplicables a todos los bienes
(por €j., impuesto al valor agregado) o actividades (por ej., impuestos
corporativos, una gama de impuestos se aplica especificamente
a bienes intensivos en carbono, en especial impuestos especiales
sobre los combustibles e impuestos a la electricidad. Estos impuestos
pueden tener el efecto de desincentivar las actividades de emision,
y se incluyen en la “tasa de carbon efectiva” aplicada a la energia y
productos de energia.*

En contraste con los impuestos generales a la energia, los precios
del carbono son uno entre varios instrumentos de politica que buscan
mitigar el cambio climéatico al asignar un precio directo en las emisiones
de GEI. Ademas, a diferencia de otros Mecanismos de Fijacion de
Precio del Carbono como los SCE, los impuestos al carbono asignan
un precio fijo a una unidad determinada de emisiones de GEI. Esto se
realiza tipicamente al imponer un impuesto sobre combustibles fosiles
de acuerdo con su contenido de carbono, o sobre otros bienes de
acuerdo con las emisiones generadas en los procesos de produccion.
Aunque se han formulado muchas definiciones diferentes de los
impuestos al carbono hasta ahora, para el fin de esta guia adoptamos
la siguiente definicion orientativa, basada en una utilizada en el Estado
y tendencias de los precios del carbono del Banco Mundial.

“Un impuesto al carbono es un impuesto que
establece explicitamente un precio para las
emisiones de gases de efecto invernadero o
que usa una métrica directamente basada en
el carbono (es decir, un precio por tCO,e)”.

* La tasa de carbono efectiva es definida por la OCDE como la
suma de impuestos especificos a la energia, impuestos al carbono y
precios del SCE (OCDE 2016).

Aunque esta definicion se utiliza como base orientativa para el
andlisis en esta guia, también se aplica con cierta flexibilidad. Algunas
jurisdicciones han adoptado impuestos con el objetivo establecido
de fomentar una politica climatica, incluso a pesar de que el precio
no esta directamente vinculado con las emisiones de GEI. Un buen
ejemplo es el Impuesto al Medioambiente Limpio de India, que
asigna un impuesto al carbén. Para los fines de esta guia, estos
impuestos también se consideran impuestos al carbono. Asimismo,
algunas jurisdicciones han adoptado impuestos al carbono que,
aunque vinculan el nivel del impuesto con el contenido de carbono
de los combustibles, no calculan precisamente el impuesto para cada
combustible con base en su contenido de carbono, como es el caso,
por ejemplo, en México. No obstante, todos estos impuestos deben
considerarse adecuadamente como impuestos al carbono y, por lo
tanto, se toman en cuenta en esta guia.

2.2.2 Una breve historia de los impuestos
al carbono

Los impuestos al carbono han estado en vigencia desde comienzos
de 1990. Anteceden incluso a la Convencion Marco de las Naciones
Unidas sobre el Cambio Climatico (CMNUCC), fueron una de las
primeras herramientas politicas empleadas con el objetivo especifico
de mitigar las emisiones de GEI. Los primeros impuestos al carbono
se concentraron en los paises nordicos, con la adopcion en Finlandia
del primer impuesto en 1990, seguido poco después por Noruega y
Suecia en 1991, y Dinamarca en 1992. Estos primeros impuestos
se concentraron en el sector de la energia, y sistematicamente
aprovecharon los impuestos especiales existentes sobre combustibles,
usando al mismo sistema administrativo, pero vinculando la tasa
tributaria con el contenido de carbono de los combustibles.

Los impuestos al carbono nérdicos se adoptaron a principio de 1990
y siguen en funcionamiento en la actualidad, y han sufrido multiples
reformas con el transcurso de tiempo, ya que los paises han adaptado
sus impuestos con base en la experiencia y desarrollo de politicas.
Sin embargo, después de esta ola temprana de adopcion, no se
adoptaron nuevos impuestos al carbono durante 15 afos. Varias
propuestas planteadas para un impuesto al carbono en toda la Union
Europea en 1990 y 2000 fallaron en la obtencién del respaldo unanime
requerido de los estados miembro, finalmente esto llevo a la adopcion
del Sistema de comercio de emisiones de la Unién Europea (SCE UE)
como alternativa.’ La adopcién del SCE UE, junto con el crecimiento
de “mecanismos flexibles” creados por el Protocolo de Kioto,
recibi6 la atencién de muchos paises interesados en instrumentos
del mercado de carbono, y menos atencién en los impuestos
al carbono.

No obstante, desde finales de 2000, hubo un renovado y creciente
interés en los impuestos al carbono. Después de la adopcion de
Suiza del impuesto al carbono en 2008, varios paises europeos
comenzaron a desarrollar y adoptar impuestos al carbono, junto con
otros paises desarrollados como Australia y Japén. El comienzo de
2010 también fue testigo, por primera vez, de la propuesta de los
impuestos al carbono en economias emergentes, con la decision de
Sudéfrica, México y mas tarde Chile e India de emplear impuestos
a fin de implementar sus metas de politicas climéticas. La figura 3
proporciona un resumen de los impuestos al carbono actualmente en

5 Las leyes de la UE requieren que las propuestas sobre impuestos
en toda la Unién tengan respaldo unanime de los estados miembro
para convertirse en ley. Al contrario, una “mayoria calificada”

de estados miembro podria adoptar un SCE, esto facilitaria su
conversion en legislacion.
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Figura 3. Impuestos al carbono en funcionamiento, programados para implementacion o en consideracion

(a partir de febrero de 2017)
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funcionamiento o programados para su implementacion a febrero de
2017, mientras que la tabla 7 ofrece un resumen de hitos clave en la
adopcion de impuestos al carbono.

El resurgimiento del interés en los impuestos al carbono se ha
generado como resultado de la ambicion global para enfrentar el
cambio climético y el reciente reconocimiento de que solo la accion
concertada por todos los paises puede abordar efectivamente el
problema. Esta tendencia culmind con la adopcion del Acuerdo de
Paris en diciembre de 2015, que entr6 en vigor en noviembre de
2016. En el contexto del Acuerdo de Paris, mas de 150 paises ya
han presentado Contribuciones determinadas (intencionadas) a nivel
nacional (CDN) para mitigar el cambio climatico. El resurgimiento
también se ha desarrollado junto con un aumento general en la
distribucion de ingresos del impuesto que se ha obtenido a partir de
impuestos sobre bienes y servicios en las recientes décadas, donde
muchas jurisdicciones reducen gradualmente su resiliencia a los
impuestos sobre la renta y corporativos y utilizan el sistema tributario

EN CONSIDERACION: subnacional, tipo de precio del carbono no decidido

para alcanzar diversos objetivos de politica méas alla de la recaudacién
de ingresos (seccién 3.2).°

La creciente experiencia con los impuestos al carbono durante los
Ultimos afios ofrece una abundante y cada vez mas diversa reserva
de experiencia acerca del desarrollo e implementacion de los
impuestos al carbono. Aunque muchos de los impuestos al carbono
adoptados en la “segunda ola” en los Ultimos afios han seguido el
modelo original noérdico de aprovechar los impuestos especiales,
otras jurisdicciones han adoptado, en cambio, impuestos mas amplios
creados a partir de sistemas complejos de medicién, reporte y
verificacion (MRV) e incluyeron una gama de caracteristicas nuevas
previamente asociadas con los SCE, como el uso de compensaciones
y estudios comparativos, esto Ultimo para recompensar a los primeros
impulsores. Las jurisdicciones han experimentado de forma similar
con una gama de enfoques sobre el uso de los ingresos, evitando
las fugas y efectos negativos sobre grupos vulnerables y combinando
impuestos al carbono con los SCE. Estas experiencias han demostrado
que los impuestos al carbono son instrumentos versatiles capaces de
adaptarse a una amplia variedad de objetivos de politica y contextos
nacionales.

¢ PwC, 2013.
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Tabla 7. Hitos en la adopcion de impuestos al carbono

Finlandia adopta el primer impuesto al carbono
Impuesto al carbono de Polonia

Impuesto al carbono de Suecia
Impuesto al carbono de Noruega

Impuesto al carbono de Dinamarca

Impuesto al carbono de Letonia

Impuesto al carbono de Eslovenia

Impuesto al carbono de Estonia

Impuesto al carbono de Suiza
Impuesto al carbono de Columbia Britanica
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Impuesto al carbono de Irlanda
Impuesto al carbono de Islandia
Impuesto al Medioambiente Limpio de India

Mecanismo de Fijacion del Precio del Carbono de Australia

Precio base del carbono de Reino Unido

Impuesto al carbono de Francia
Impuesto al carbono de México
Mecanismo de Fijacion del Precio del Carbono de Australia derogado

Sudafrica publica ley de impuesto al carbono
Impuesto al carbono de Portugal

_ Canada anuncia precio base del carbono nacional

Impuesto al carbono de Alberta

Impuesto al carbono de Chile

Impuesto al carbono de Colombia

Impuesto al carbono anunciado en Singapur

2.3 OPCIONES DE IMPUESTOS
AL CARBONO E
INSTRUMENTOS
DE POLITICA

Aunque los impuestos al carbono pueden respaldar potencialmente
el logro de una variedad de metas de politica, los gobiernos citan con
mas frecuencia el objetivo de reducir las emisiones de GEI como el

2.3.1 Comprension del rango completo

de instrumentos
Existen diferentes enfoques para reducir las emisiones de GEI, cada
uno cuenta con ventajas y desventajas. Amedida que las jurisdicciones
consideran sus opciones, la determinacién de qué instrumentos se
adaptaran mejor para controlar las emisiones de carbono dependera
de tres factores principales:

® Las fuentes de emisiones en la jurisdiccion.
® Las principales barreras para la mitigacion de las emisiones.

principal impulsor detrés de su adopcién. Los impuestos al carbono
pueden ser potencialmente muy eficaces para respaldar los objetivos
de mitigacion ya que incrementan los costos de la emision, por lo
tanto, ofrecen un incentivo para reducir las emisiones a fin de reducir
las obligaciones tributarias. Sin embargo, los impuestos al carbono
son tan solo una de las muchas herramientas que pueden respaldar
la mitigacion de las emisiones y, por lo tanto, antes de adoptar un
impuesto al carbono es importante comprender como los impuestos al
carbono se comparan con las alternativas.

Esta seccion primero ofrece un breve resumen de los diferentes
instrumentos que los gobiernos pueden emplear para afrontar las
emisiones de GEI (seccion 2.3.1), antes de comparar el uso de
impuestos al carbono con las alternativas (2.3.2). A continuacion,
se ofrecen pautas sobre la eleccién del instrumento adecuado para
adaptarse a diferentes contextos y sobre el uso de impuestos al
carbono como parte de una combinacién de politicas mas amplia
(seccién 2.3.3).

® Las circunstancias nacionales y los objetivos de politica.

El capitulo 5 discute la aplicacién de un impuesto al carbono a
diferentes fuentes de emision, mientras que el capitulo 3 discute
detalladamente las circunstancias nacionales y los objetivos de
politica. Esta subseccion considera la utilidad de un impuesto al
carbono para abordar las diferentes barreras en la mitigacion de
GEI y, a continuacion, establece algunas diferencias clave entre
los impuestos al carbono y otros instrumentos para abordar estas
barreras.

2.3.1.1 Barreras en la mitigacion de las emisiones

Las principales barreras en la mitigacion de las emisiones pueden
agruparse en tres categorias, tipos diferentes de instrumentos de
politica disponibles para abordar cada tipo de barrera (tabla 8).
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® Falta de incentivos. Cuando no se asigna un precio a las

emisiones de GEI, los productores y consumidores tienen pocos
incentivos para descubrir formas de reducir su huella de carbono.
Incluso cuando las tecnologias y practicas de mitigacion estan
disponibles y los emisores estan plenamente informados acerca
de su disponibilidad, es posible que no adopten las tecnologias y
précticas sin un incentivo o requisito para hacerlo. Para abordar
este problema, los gobiernos pueden ofrecer incentivos financieros
para las reducciones de las emisiones, presentar regulaciones que
limiten las emisiones y tomar medidas directas de gobierno para

@ Conocimientos o tecnologia insuficientes. Los conocimientos

insuficientes, a nivel de la sociedad, sobre las fuentes de emision,
sus impactos y las tecnologias disponibles para reducirlas,
pueden ser una barrera en la mitigacién. Ademas, podrian existir
incentivos insuficientes para las personas individuales para
incurrir los costos de generar los conocimientos y las tecnologias
necesarias, considerando que el conocimiento es un bien publico.
Para superar esta barrera, las jurisdicciones pueden alentar y
respaldar los estudios cientificos, investigaciones sobre préacticas
de gestion del carbono y desarrollo tecnolégico.

disminuir las emisiones netas (por ej., reducir las emisiones en
empresas estatales mediante mejoras en la eficiencia energética).
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Tabla 8. Problemas de mitigacion de emisiones de GEl y herramientas de politica

. FALLA DE INSTRUMENTOS
PROBLEMA EXPLICACION MERCADO POTENCIALES PARA
ABORDAR EL PROBLEMA
Ausencia de incentivos para cambiar la conducta .-
. Impuesto al carbono, subsidios,
actual (altas emisiones). Esto puede deberse a i
) . . comando y control, sistemas
los altos costos de las opciones de mitigacion y al Externalidades f ey
. ) de comercio de emisiones,
hecho de que los emisores no son responsables ambientales L )
. adquisicion de gobierno,? y
de las externalidades provocadas por las o : b
. provision de gobierno
emisiones.
iy Falta de comprension de las fuentes y Creacion de Progrgmas i |nvest|gaf: on
Informacion . . . . o patrocinados por el gobierno,
> causas de emisiones, 0 ausencia de tecnologias informacion/ : .
o tecnologia . o . 9 becas de investigacion,
: o para reducir las emisiones de estas fuentes o innovacion como - .
insuficientes . . i proteccion de patentes y premios
estrategias para abordar las causas subyacentes. bien publico e
Campafias de informacién
Aunque existe informacion, las personas que Acceso publica, requisitos de etiquetado,
toman decisiones en los sectores privado incompleto a creacion de capacidad de
y publico (consumidores, productores, informacion/ gobierno, programas de respaldo
administradores publicos) no cuentan con posesion de institucional y difusion de
la informacion necesaria para tomar decisiones informacion mejores practicas tecnologicas
informadas. incompleta y esquemas de transferencia de
tecnologia.

Nota: a. En este contexto, la adquisicion toma dos medios distintos pero relacionados. El primero se refiere a la forma en que
una jurisdiccion funciona a través de la cadena de suministro para influir en las decisiones de produccion del proveedor. Por
ejemplo, la jurisdicciéon podria favorecer a los proveedores que pueden documentar que sus productos poseen alto contenido
de material reciclado o fueron producidos con energia renovable. El segundo medio de adquisicidn se refiere a la capacidad
de la jurisdiccion para adquirir directamente servicios ambientales del sector privado, por ejemplo, al contratar proveedores
de servicio privados para reforestar suelos degradados a fin de incrementar las reservas de carbono en nuevos bosques
establecidos. En algunos contextos esto se denomina pago por servicios ambientales.

b. La provision de servicios del gobierno en este contexto se refiere a casos donde el gobierno opera a través de sus propios
recursos y personal, la provision del gobierno de parques y defensa nacional son dos ejemplos comunes. En el contexto de
la mitigacion de emisiones de GEI, el gobierno puede, por ejemplo, desarrollar proyectos de almacenamiento de carbono en
bosques mediante el uso de tierras del gobierno, recursos del gobierno y personal del gobierno o invertir fondos del gobierno
en proyectos de energia renovable.

c. Un premio X es una competencia publica para alentar la innovacion tecnolégica. La agencia patrocinadora proporciona
especificaciones de desempefio para la tecnologia requerida y estipula el premio, generalmente un monto de dinero. El primer
participante que desarrolle un disefio o realice una tarea que cumpla con las especificaciones gana el premio. Este es un
instrumento orientado al resultado porque las partes participantes solo son evaluadas acerca de si su presentacion cumple con
los resultados requeridos.
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® |Insuficiente distribucion de la informacion. Otra barrera
en la mitigaciéon surge cuando los consumidores, productores
y los gerentes publicos no cuentan con la informacion que
necesitan para reducir las emisiones. Para enfrentar este
obstaculo, las jurisdicciones pueden, por ejemplo, desarrollar
programas educativos publicos acerca de los efectos del
cambio climatico y ofrecer asistencia técnica e informacion
sobre  opciones tecnolégicas disponibles para  reducir
las emisiones.

Para cada una de estas barreras en la mitigacion, hay disponibles
diferentes tipos de instrumentos de politica a fin de abordar ese
problema. Estas tres categorias de problema se resumen en
la tabla 8. Segun lo discutido en la seccion 2.3.4, una robusta
politica de mitigacion de las emisiones de GEI a menudo incluira
una combinacién de instrumentos disefiados para abordar
estas tres barreras.

Los impuestos al carbono se ubican en la primera categoria de
instrumentos de politica, los disefiados para ofrecer un incentivo (0
requisito) a fin de reducir las emisiones. Frecuentemente, esto se
concibe de forma tal que los emisores deban pagar por los dafos
asumidos por el resto de la sociedad. Estos dafios con frecuencia son

denominados “externalidades”, porque se acumulan en partes que no
estan directamente involucradas en, o que son “externas” a, la toma
de decisiones de produccion y consumo que generan las emisiones
de GEI. Al asignar un precio al carbono, los gobiernos valoran estas
externalidades en actividades de emision, de esta forma ofrecen un
incentivo a los emisores para producir menor cantidad de emisiones.

Caracteristicas de los instrumentos de politica para abordar
externalidades

Existen diversos instrumentos de politica disponibles que pueden
abordar potencialmente las externalidades. Al determinar si
los impuestos al carbono son el instrumento adecuado, es util
compararlos con las alternativas como regulaciones de comando y
control, subsidios, SCE y provision de servicios del gobierno. Tres
factores clave distinguen los diversos instrumentos:

® La cantidad de discrecion que otorgan a las
entidades cubiertas.

® Laforma en que distribuyen los costos del control
de las emisiones y los costos asociados con las
emisiones constantes.

Figura 4. Instrumentos de politica ambiental disefiados para abordar externalidadess

[ Los instrumentos para el establecimiento de objetivos del gobierno }

Mitigacion de costos

constantes

Gobierno/sociedad

Sector privado

Distribucion de costos

Sector privado

Daros por emisiones

Gobierno/sociedad

Gobierno/sociedad

Sector privado

4 I
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® Laforma en que el instrumento de politica ayuda
a impulsar simultaneamente otros objetivos de desarrollo
no ambientales.

Estas diferencias se resumen a continuacion y se ilustran en la
figura 4. Cabe sefalar que una comparacion detallada no solo tendré
en cuenta las caracteristicas del instrumento de politica en si mismo,
sino también en el contexto politico, econémico, institucional y social
en el que se introduciria.

Discrecion otorgada a las entidades privadas

La discrecion otorgada a las entidades en relacion con como se
mitigan las emisiones puede variar ampliamente. Se pueden identificar
diversos enfoques amplios:

® Amplia discrecion privada. Algunos instrumentos, como
subsidios, produccion del gobierno, impuestos y asignaciones
negociables, estan disefiados para otorgar a las entidades
privadas una discrecion significativa relacionada con la forma en
que alcanzan el objetivo ambiental. Estos instrumentos se enfocan
en los resultados, generalmente en la reduccion o eliminacion
de emisiones. Esto puede funcionar al colocar un limite a las
emisiones (como en un SCE), incentivar las reducciones (mediante
las licitaciones inversas para compensaciones)’ 0 asignar un
costo financiero a las emisiones (impuesto al carbono). Lo que
estos programas tienen en comun es que estan orientados hacia
los resultados y ofrecen al sector privado gran libertad en relacion
con como alcanzan el resultado deseado. EI cumplimiento con la
ley se evalla no por las medidas que toman las partes, sino por
los resultados que logran.

® Discrecion privada limitada. En el otro extremo esta la
relativamente poca discrecion privada, el gobierno dirige el
proceso para la reduccion de las emisiones mediante regulaciones
o disposicion directa. Por ejemplo, al usar el enfoque regulador,
el gobierno podria limitar qué tecnologias pueden utilizarse para
procesos industriales (por ejemplo, mediante requisitos de Mejor
tecnologia disponible), o qué préacticas deben adoptarse en el
disefio de un nuevo edificio. En el mismo lado de la escala se
encuentran las medidas tomadas directamente por el gobierno,
donde la discrecion privada, por supuesto, no existe. Estas pueden
incluir medidas para reducir la deforestacion y degradacion
de bosques en parques nacionales u otras tierras propiedad
del gobierno, o medidas orientadas a incrementar la eficiencia
energética en empresas estatales.

® Discrecion parcial. Muchos instrumentos, o variaciones en el
disefio del instrumento, otorgan control parcial a las entidades
privadas. Por ejemplo, en lugar de especificar tecnologias
determinadas, las jurisdicciones pueden establecer normas de
eficiencia energética para electrodomésticos y tasas de emision de
carbono para la generacion de electricidad. Los actores privados
pueden determinar ellos mismos cémo cumplir con estas normas.

7 En una licitacion inversa, el gobierno u otra entidad emite

un llamado a licitacion para comprar compensaciones.

Los desarrolladores de proyectos u otros vendedores de
compensaciones envian sus licitaciones, especificando la cantidad
de créditos y el precio que ofrecen para vender cada crédito, ademas
de la documentacién que demuestra que cumplen con los criterios de
elegibilidad. Generalmente, el gobierno acepta las licitaciones mas
bajas. En una variacion de este disefio, el desarrollador de proyectos
licita para comprar opciones en lugar de vender créditos de un
proyecto determinado.

De manera similar, las jurisdicciones pueden celebrar contratos
con entidades privadas para desarrollar proyectos de mitigacion
en virtud de acuerdos con discrecion compartida. Segln lo
representado por las flechas horizontales en la figura 4, existe una
variedad de instrumentos entre los extremos, que representan los
acuerdos que otorgan discrecion parcial o compartida para las
entidades privadas.

Distribucion de los costos de mitigacion y emisiones
constantes

Los instrumentos utilizados para abordar las externalidades
ambientales también pueden diferenciarse segin como asignan los
costos, ¢quién paga y qué paga? En este contexto, son relevantes
dos tipos de costos. EI mas obvio es el costo de mitigacion, es decir, el
costo de reducir las emisiones de GEI. Sin embargo, los programas de
politica rara vez impulsan las emisiones a cero, por lo tanto, también
existen costos asociados con las emisiones constantes, los dafios a la
sociedad. La asignacion de estos dos tipos de costos difiere en virtud
de los diversos instrumentos de politica.

Comenzando en el medio de la figura 4, los instrumentos de
comando y control, impuestos al carbono basados en umbrales, y
SCE con asignaciones de emision distribuidas libremente (donde
las asignaciones disponibles se entregan libremente a las entidades
cubiertas) requieren que las partes alcanzadas paguen la mitigacion
de las emisiones, pero no las considera responsables de las
emisiones constantes cubiertas por las asignaciones distribuidas
libremente. En contraste, en virtud de los enfoques en subsidios y
contratacion o produccion del gobierno, la sociedad (0 su gobierno)
pagan la mitigacion y asumen el costo de las emisiones constantes.
En el otro extremo del espectro, en virtud de un acuerdo como un
impuesto al carbono,® las partes pagan no solo por la reduccion de sus
emisiones, sino también por las emisiones que no logran mitigar.® En
estos casos, el gobierno puede asumir los costos de administracion
del mecanismo, que podria cubrir con los ingresos provenientes del
impuesto al carbono.

Una importante implicacion de estas distinciones es que los
instrumentos en la parte inferior del diagrama generan ingresos para
el gobierno, mientras que los otros en la parte superior requieren que
los gobiernos paguen vy, por lo tanto, identifiquen fuentes adicionales
de ingresos. Como tal, la situacion economica del gobierno y las
entidades privadas que el gobierno desea regular seran factores clave
en la determinacion del instrumento mas adecuado.

Una implicacién relacionada es que los instrumentos en la parte
inferior del diagrama también implementan plenamente el principio
de “quien contamina paga”’, que ha obtenido gran reconocimiento

8 Representado en la figura 4 como un “impuesto al carbono simple”,
que puede diferenciarse de los “impuestos al carbono basados en
umbrales”. En el primero, los emisores pagan todas sus emisiones.
En el Ultimo, los emisores solo pagan el impuesto por la parte de
las emisiones que supera un nivel de umbral especifico o referencia
objetivo. El umbral o referencia puede individualizarse de la misma
forma en que los diferentes montos de asignaciones de emisiones
libremente distribuidas se asignan generalmente a diferentes
emisores en virtud de un SCE.

® Cabe sefalar que la esquina inferior derecha de la figura 4 no
esta etiquetada. El signo de pregunta se refiere a un mecanismo
hipotético en el cual el gobierno dicta las tecnologias o practicas

de mitigacion y requiere a las partes pagar en proporcion a

la contaminacion constante. Este no es un enfoque utilizado
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en leyes internacionales y muchos sistemas legales nacionales. En ® Costos pagados por entidades privadas. En su forma mas

un extremo, en virtud de subsidios, contratacién y disposiciones de pura, los impuestos al carbono requieren que los emisores no solo
gobierno, los contaminadores claramente no estan pagando, ya que paguen el costo de la reduccion de las emisiones, sino también las
los gobiernos pagan por la mitigacion de las emisiones y la sociedad emisiones constantes. Por lo tanto, si una fabrica decide reducir
asume el costo de la contaminacion restante. En el otro extremo, su factura de impuesto al carbono mediante la reduccion a la
en virtud de un SCE con licitacion e impuestos al carbono simples, mitad de sus emisiones, debe pagar cualquier nueva tecnologia
quienes contaminan pagan la mitigacion y también pagan el precio 0 préactica que necesite adoptar para lograr esa reduccion, y
de cualquier emision restante, realmente un resultado donde quienes también debe pagar un impuesto por las emisiones restantes.
contaminan pagan. Esto significa que los impuestos al carbono, al igual que un SCE
. con licitacion, pueden ser una fuente de ingresos para el gobierno,
La asignacion de los costos es reaimente una progresion de no y asimilar las externalidades creadas por las emisiones de GEI.

solo una amplia variedad de tipos de instrumento, sino también de
formas diferentes de disefiar instrumentos individuales, con diferentes La principal diferencia entre un impuesto al carbono y un SCE es que
disefios que provocan diferentes efectos en términos de distribucién en el primer caso el gobierno determina el precio de las emisiones y
de los costos. Por ejemplo, los impuestos al carbono y SCE pueden en confia en que las entidades emisoras decidan cuanto carbono emitir
principio imponer los costos por dafios de las emisiones constantes a  (cuadro 2), mientras que en el caso del SCE el gobierno decide la
la sociedad o los emisores. En los SCE, el gobierno asume el costode ~ cantidad de emisiones permitidas, y permite a las empresas licitar
las emisiones no eliminadas cuando las asignaciones por emisiones  a través del mercado, para decidir cuanto pagaran por el derecho
se distribuyen libremente, pero la entidad privada asume el costo a emitir.

cuando se licitan. En el caso del impuesto al carbono, el gobierno
puede permitir un monto especifico de emisiones libres de impuestos
(como, por ejemplo, el caso de Sudafrica).

o
—- D
= &
S a
S o
S o
e
gm
o2
83
=T
O o
=]
3 &
=
=1

En los modelos de carbono, los impuestos al carbono frecuentemente

se comparan con otros instrumentos en relacion con su rentabilidad y

eficacia.'’ La tabla 9 ofrece un resumen de estudios de modelos que

2.3.2 Comparacién del desempeﬁo de han comparado instrumentos de politica con uno o ambos de estos
los impuestos al carbono con otros criterios. lSurgt’an algunos resultados de estos estudios ademas de una
instrumentos bibliografia mas amplia:

® Generalmente, los instrumentos que generan un precio del
carbono (impuesto al carbono, SCE) como incentivo para las
reducciones de las emisiones son mas rentables que las cuotas
estandar o no negociables.

Para determinar si un impuesto al carbono es el instrumento de politica
adecuado para abordar los objetivos de mitigacion de GEI de una
jurisdiccién, es importante que los creadores de politica consideren,
primero, cdmo se compara con otros instrumentos disponibles a nivel

general y, segundo, si las circunstancias especificas de la jurisdiccion ® Si existen impuestos distorsionadores preexistentes, los

ofrecen el entorno correcto para que un impuesto al carbono funcione instrumentos que recaudan ingresos son mas rentables cuando
efectivamente. Esta seccion considera estas preguntas. el ingreso se reaprovecha (se utiliza para reducir otros impuestos)
que cuando se reembolsa directamente al publico (consulte el

2.3.2.1 Caracteristicas de los impuestos al carbono capitulo 8).

Los impuestos al carbono se disefian principalmente para corregir
las externalidades e inducir directamente cambios en las emisiones
al asignar un precio al carbono. Alentaran a los emisores a invertir
en innovacion y buscar informacion acerca de tecnologias méas
limpias disponibles, pero no resuelven necesariamente los problemas
fundamentales que provocan la baja inversién en investigacion y la
informacion imperfecta en la toma de decisiones.

® Los instrumentos méas amplios, aquellos que abarcan un rango
mas amplio de emisiones de carbono en lugar de enfocarse en
sectores especificos, generalmente son méas rentables que los
instrumentos limitados, aunque este resultado puede depender
de como se usen los ingresos, si es que existen (consulte el
capitulo 5 sobre impuestos al carbono orientados).

® Los impuestos al carbono pueden ser 0 no méas efectivos para
reducir el nivel de emisiones que otros instrumentos de politica,
segun el nivel del impuesto al carbono (consulte RFF y NEPI

Cuando se comparan con otros instrumentos disefiados para abordar
las externalidades, los impuestos al carbono se distinguen por dos

factores: 2010, Parry et al. 2014; capitulo 6 sobre establecimiento de la

® Altadiscrecion. Losimpuestos al carbono permiten a las personas tasa impositiva al carbono). Cuando las regulaciones e impuestos
que toman decisiones, consumidores y productores, decidir la tienen precios al carbono implicitos similares, los impuestos
mejor manera de reducir las emisiones. Las responsabilidades generalmente ofrecen una mitigacion mucho mas rentable
del impuesto al carbono se basan en los niveles reales de las (consulte OCDE 2016).

emisiones, y no en los medios para lograr esos resultados de
emision. Esto permite a los emisores adaptar sus circunstancias
y preferencias particulares sin verse forzados a considerar un
rango limitado determinado de soluciones que se aplica a todas
las partes. Si el resto de los factores es el mismo, esto lograra
actividades de mitigacion mas rentables que cuando el gobierno 10| a elasticidad de la demanda es una medida acerca de qué tan
estipula actividades especificas. sensible es la cantidad de un bien demandado a los cambios en el
precio. En el funcionamiento de la demanda altamente elastica, un
pequefo cambio en el porcentaje del precio de un bien provocara
un cambio mayor en el porcentaje de la cantidad demandada. Para
frecuentemente y, por lo tanto, no hay un término establecido para obtener més informacion acerca de la elasticidad de la demanda,
este tipo de mecanismo. consulte el capitulo 4.
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Cuadro 2. Nota técnica: Impuestos al carbono versus SCE

Los impuestos al carbono y los SCE aparecen en la misma region general de la figura 3, esto indica que fundamentalmente tienen mas
similitudes que diferencias, ambos asimilan el costo de las emisiones de GEI al establecer un precio sobre ellas.

Segun lo ilustrado en la figura 5, la principal diferencia entre los dos es que mientras los impuestos especifican un precio sobre las
emisiones y permiten que el mercado determine la cantidad de emisiones (diagrama izquierdo) un SCE establece la cantidad y permite
que el mercado determine el precio (diagrama derecho). En teoria, es posible alcanzar exactamente el mismo resultado (en términos
de niveles de emisiones y costos de mitigacion) con cualquiera de estos instrumentos. Ambos instrumentos también pueden recaudar
ingresos para el gobierno.

Cuando el gobierno no esta seguro de la curva de beneficio marginal de las emisiones (BME), como es el caso general, es importante
cuél de los dos enfoques se elige. En general, los impuestos ofrecen certidumbre en relacion con el precio del carbono en un periodo
determinado, esto es crucial para facilitar la inversion privada en la mitigacion de emisiones. Un SCE puede ofrecer mas certidumbre
en relacion con la capacidad de cumplir con un objetivo especifico de mitigacion, pero ofrece menos certidumbre sobre el precio. En la
préctica, los precios en los impuestos al carbono suelen ser mas altos que en los SCE (Banco Mundial, Ecofys y Vivid Economics, 2016).

El comercio de emisiones puede generar ganancias de eficiencia econémica al permitir a los participantes explotar las opciones de
mitigacién de costo méas bajo en los sectores cubiertos. Sin embargo, esto supone mercados con buen funcionamiento y nimero
suficiente de participantes. En presencia de mercados reducidos, los participantes en un SCE pueden incurrir en costos de transacciones
significativos, desafios de baja liquidez que limitaran las ganancias de eficiencia y las empresas individuales pueden obtener poder de
mercado, por lo tanto, distorsionan el uso eficiente de las asignaciones de emisiones.

Otro desafio con los SCE es que otras politicas de reduccion de las emisiones pueden generar precios de mercado mas bajos, esto
amortigua la sefal de precio. Los impuestos al carbono, por otro lado, tienen més probabilidad de funcionar en armonia con otras
politicas de reduccion de las emisiones.

Cuando los paises estan interesados en vincularse con programas de otros paises, esto puede lograrse de forma mas directa con los
SCE, ya que el vinculo puede igualar mas faciimente los costos marginales de mitigacion entre fronteras que los sistemas tributarios.
También, es posible alcanzar acuerdos sobre los precios base entre impuestos al carbono, lo que ayuda a igualar la competencia y
ambicién (seccion 7.4).

Por ultimo, un impuesto al carbono aguas arriba puede aprovecharse en una administracion tributaria existente, mientras que un SCE
podria requerir una nueva estructura administrativa para hacer un seguimiento y reforzar la propiedad de asignacion, esto hace que
los impuestos al carbono sean mas adecuados para jurisdicciones que carecen de las capacidades significativas necesarias para
implementar el comercio de emisiones.

Figura 5. Impuestos al carbono versus SCE

. IMPUESTOS AL CARBONO - COMERCIO DE EMISIONES
3 3
MED
33| boaooosocosooaosooasooc »x p*
MEB
4 :
E* E E* E

Nivel de emision Nivel de emision

Nota: P = precio, MED = dafio marginal de las emisiones al medioambiente. BME = beneficio marginal de las emisiones
(es decir, el valor econdmico para los contaminadores que tienen permitido emitir). EIl BME simplemente refleja la
imagen de la curva de costo marginal de la mitigacion (CCMM).
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Tabla 9. Ejemplo de estudios que comparan instrumentos de politica para reducciones de las emisiones de carbono

INSTRUMENTOS

UL COMPARADOS

Basado en
el mercado
y comando y
control

METODOS

NUEVA ERA
(modelo
integrado
descendente/
ascendente)

ALCANCE
GEOGRAFICO/
DEL SECTOR

Estados Unidos/
electricidad y
transporte

CRITERIOS DE
EVALUACION

Rentabilidad
(costo social)

RESULTADOS

El uso de herramientas de politica
de comando y control (por ej.,
normas de energia renovable,
normas de combustible renovable

y normas nacionales de economia
de combustible) en vigencia o en
combinacién con otro mecanismo de
precio del carbono (impuesto o SCE)
incrementa el costo social hasta un
60 por ciento.

Tope e
Rauschy i .
Karplus intercambio

y comando y
ik control

US REP
(modelo EGC
en multiples
regiones)

Estados Unidos/
electricidad y
transporte

Rentabilidad
(costo social)

El uso de herramientas de politica
de comando y control (por ej.,
normas de energia renovable,
normas de combustible renovable

y normas nacionales de economia
de combustible) en vigencia o en
combinacion con un sistema de SCE
incrementa el costo social.

Basado en
el mercado
y comando y
control

Andlisis gréafico
y numérico

Estados
Unidos/toda la
economia

Renta-
bili-

dad (costo
social)

El beneficio neto de los enfoques de
impuesto al carbono es mucho mayor
que las normas de emision cuando los
ingresos del primero se reaprovechan
para reducir otros efectos
distorsionadores. Este resultado

es mayor cuando el instrumento se
aplica en toda la economia en lugar
de solo al sector de la electricidad. No
obstante, este resultado es inverso si
los ingresos no se reaprovechan.

Impuesto
al carbono,
impuesto a

L la energia,

wg&ams asignaciones

de emisiones
y comando y
control

Modelo EGC

Estados
Unidos

Rentabilidad
(costo social)

En general, un impuesto al carbono
amplio o impuesto al BTU ofrece
beneficios netos superiores (después
de considerar los dafios de GEI)
incluso que los de una norma de
desempefio idealizada. Ademas,
las cuotas limitadas y las normas
de desempefio limitadas reducen
significativamente los beneficios
netos relacionados con cualquiera
de las opciones tributarias. Las
cuotas asignadas libremente tienen
un desemperio similar al impuesto
al carbono si no existen impuestos
distorsionadores, pero pierden gran
parte de su ventaja cuando existen
impuestos distorsionadores. El
impuesto limitado al gas fue el mas
débil de todos los instrumentos en
cualquier condicion.

Impuesto al
carbono y
comando y
control

Modelo
integrado
descendente
EGCy
ascendente

China/
industria del
hierro y acero

Rentabilidad
(costo social)
y eficacia

El impuesto al carbono controla
multiples contaminantes (CO,, SO,,
NO,) de manera rentable, pero con
limitaciones en el rango tributario
examinado (~USD 1-10CQO,e). Los
instrumentos de comando y control
examinados fueron mas efectivos,
pero mas costosos.

Nota: Impuesto al BTU = un tipo de impuesto a la energia, EGC = equilibrio general computable, SCE = sistema de comercio de
emisiones, PER EE. UU. = Politica de energia regional de Estados Unidos.
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Figura 6. Elasticidad de la demanda para energia y reducciones en el uso de energia
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2.3.2.2 ;Cuando un impuesto al carbono es la
opcion correcta?

Los contextos especificos nacionales y sectoriales son muy relevantes
para la decision de adoptar un impuesto al carbono u otro instrumento
de politica sobre GEI. Estos factores pueden afectar no solo el disefio
del impuesto al carbono (capitulo 3), sino también la decision inicial de
usar un impuesto al carbono u otros instrumentos de politica. Diversas
consideraciones son especialmente relevantes cuando se considera
adoptar impuestos al carbono:

® Los impuestos funcionan mejor en economias impulsadas
por el mercado. Los impuestos al carbono funcionan mediante
sefiales de precio. Los emisores que enfrentan altos precios por las
emisiones de carbono seran alentados a reducir sus emisiones de
GElI, por ejemplo, al cambiar a opciones de menor emisién, como
tipos de combustible bajo en carbono o uso de energia renovable.
De esta forma, cuanto méas se dependa en los mercados y precios,
mas fuerte sera este incentivo. Cuando los precios o presupuestos
del productor son, de alguna forma, determinados por el gobierno
y cuando las elecciones de tecnologia se determinan mediante
regulaciones, la sefial de precio podria no ser una herramienta
efectiva para la reduccion de las emisiones.

® Para alcanzar una mitigacion en la emision de GEI, los
impuestos se aplican mejor en mercados elasticos. Los
gobiernos que buscan reducir las emisiones mediante sefiales

QO E

Cantidad de energia

donde las elasticidades de la demanda son bajas, la respuesta
sera relativamente pequefia. Segun lo ilustrado en la figura 6, un
impuesto determinado (T) sobre la oferta de energia inducira una
mayor reduccion en el uso de energia (la diferencia entre Q* y
Q1) cuando la elasticidad del precio de la demanda de energia
sea relativamente alta. En otras palabras, para alcanzar la misma
reduccion cuando la elasticidad es baja (la demanda no es
elastica) se requeriria un impuesto més alto. Por lo tanto, si una
jurisdiccion busca reducir significativamente las emisiones y posee
una elasticidad relativamente baja de la demanda para energia,
necesitara imponer un impuesto relativamente alto. Si existen
obstaculos politicos a este impuesto alto, pueden preferirse los
mecanismos alternativos.

Los impuestos pueden ofrecer beneficios mas alla de la
mitigacion de las emisiones de GEI Incluso cuando las
elasticidades son bajas y los efectos de la mitigacion son
relativamente escasos, los impuestos al carbono pueden ofrecer
otros beneficios. Por ejemplo, generan ingresos mientras asimilan
el costo social de las emisiones (las externalidades descritas
anteriormente). Ademas, cuando las elasticidades son bajas,
es probable que se generen més ingresos, ya que los niveles
de emision permanecen bastante constantes. Estos ingresos
pueden usarse para reducir otros impuestos o financiar programas
sociales y ambientales. Al mismo tiempo, esto implementa el
principio por el cual quien contamina paga y podria incrementar
la eficiencia del sistema tributario. Estos beneficios se describen
mas detalladamente en la seccién 3.2.

de precios deben examinar si los productores y consumidores Por ultimo, la sostenibilidad de un impuesto al carbono para una
probablemente responderan a los cambios en los precios. jurisdiccion particular depende no solo de la naturaleza del instrumento
Las economias con altas elasticidades en la demanda de de politica del impuesto al carbono, sino también del contexto politico,
combustibles fésiles pueden, por ejemplo, esperar ver cambios cultural y econoémico en el que se implementa.

significativos en el consumo (y, por ende, en las emisiones), pero
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2.3.3 Impuestos al carbono como parte de
una politica fiscal mas amplia

Cuando se adopta un impuesto al carbono, se crea sobre un sistema
de ingresos tributarios existente que incluye muchos instrumentos
diferentes (como los impuestos a la renta, impuestos corporativos,
impuestos a los combustibles, etc.). Dentro de un solo pais, estos
instrumentos pueden incluir impuestos recaudados en diferentes
niveles, desde nivel nacional a nivel local, que reflejan los objetivos
econdmicos y politicos de los gobiernos y autoridades en diferentes
niveles. Cuando se considera la adopcion de un impuesto al carbono,
es importante comprender las formas en que el impuesto puede
interactuar con otros elementos del sistema de politica fiscal.

2.3.3.1 Adaptacion de los impuestos al carbono
dentro del sistema tributario existente

Diversos factores relacionados con las caracteristicas del sistema
tributario general y la combinacion de politicas fiscales existentes son
especialmente relevantes al determinar si se adoptara un impuesto al
carbono o elegir las opciones de disefio correctas:

® Calculo de la tasa efectiva de carbono. Un impuesto al carbono
generalmente sera uno de varios impuestos cobrados sobre un
producto o los procesos involucrados en la creacion o suministro
del producto. Algunos de estos impuestos estan estrechamente
relacionados con los impuestos al carbono. Los impuestos
energéticos sobre los combustibles fosiles son bastante similares,
ya que el monto del impuesto en este caso esta directamente
relacionado con la cantidad de energia usada (si no con el
contenido de carbono de la energia). Por lo tanto, combinan los
instrumentos de precio del carbono para formar lo que la OCDE ha
denominado la “tasa efectiva de carbono” (OCDE 2016). Al disefar
un impuesto al carbono, es Util para los gobiernos considerar no
solo la tasa impositiva al carbono, sino la tasa de carbono efectiva
general aplicada a la energia (consulte el capitulo 6). El desafio
de superponer impuestos puede exacerbarse cuando existen
multiples niveles tributarios dentro de una jurisdiccion. En los
casos donde los poderes para recaudar impuestos sobre un bien
0 proceso determinado se comparten entre diferentes niveles
de administracion, es esencial garantizar la coordinacion entre
los diferentes niveles para obtener la correcta tasa impositiva
efectiva al carbono. La consolidacion de instrumentos tributarios y
reguladores en un solo impuesto puede ayudar a garantizar que la
tasa impositiva efectiva al carbono se ejecute en un nivel que sea
socialmente deseable.

® Poderes pararecaudar impuestos compartidos versus unicos.
En cualquier situacién donde diferentes niveles de impuesto
gubernamental gravan una base econdmica comin y la base
tributaria reacciona a la tasa impositiva agregada, un incremento
en la tasa impositiva en un nivel de gobierno puede imponer
una “externalidad fiscal” negativa sobre los ingresos tributarios
de otro nivel al provocar una reduccién en esa base imponible.
Por ejemplo, si un nivel de gobierno (por ej., el gobierno federal)
grava el carbono mientras otro nivel (por ej., el estado) grava el
combustible, un aumento en el impuesto al carbono aumentara el
precio del combustible y, en consecuencia, reducira la cantidad
demandada. En este caso, los ingresos por el impuesto al
combustible o los ingresos por el impuesto a las ventas derivados
de esos combustibles disminuirdn de manera similar. También es
posible que un solo nivel de gobierno, en si mismo, no se enfoque
en la tasa socialmente 6ptima, mientras que como parte de un

agregado (es decir, todos los niveles de gobierno combinados)
se acercaria mas. Incluso cuando los poderes para recaudar
impuestos se asignan de forma Unica a un nivel de gobierno,
igualmente pueden enfrentar resistencia politica de otros niveles
que gravan de forma independiente esa misma base.

® Determinacion del nivel correcto de gobierno para adoptar el
impuesto al carbono. Incluso cuando multiples niveles de gobierno
tienen el poder legal para adoptar un impuesto al carbono, pueden
existir ventajas y desventajas al aplicar el impuesto al carbono
en diferentes niveles. Por ejemplo, los impuestos centralizados
pueden beneficiarse con costos de administracion mas bajos
gracias a las economias de escala, mientras que los impuestos
mas locales permiten posibles ganancias del conocimiento local
acerca de como administrar mejor el impuesto. Otra consideracion
importante es la movilidad: cuanto mas mévil sea la actividad
imponible, probablemente serd mas eficiente gravar en un
nivel mas centralizado. Por ejemplo, se podria implementar un
impuesto al carbono en el nivel local para la extraccién de carbon
debido a su movilidad limitada, que también serviria para reducir
la cantidad de puntos que deben monitorearse en el proceso
de produccién. En contraste, un impuesto al carbono sobre
combustibles para vehiculos motorizados a nivel local podria
alentar a los consumidores a viajar fuera de su jurisdiccion para
comprar combustible si en las cercanias se pagan impuestos mas
bajos. En estos casos, el impuesto podria recaudarse mejor en el
nivel central o estar sujeto a una base de precio nacional, como ha
anunciado Canada para 2018."

® Integracién delimpuesto al carbono conimpuestos existentes.
Integrar impuestos al carbono en instrumentos tributarios
existentes (algunas veces en inglés llamado “piggybacking”)
puede ofrecer ventajas administrativas, legales y politicas.
Muchas jurisdicciones, como Irlanda, Francia y Colombia, han
integrado sus impuestos al carbono con el régimen tributario de
combustibles existente.

® Estructuracion del impuesto al carbono para lograr
simplicidad y transparencia. Un impuesto al carbono que se
expresa como un monto constante en doélares por unidad de
contenido de carbono en el recurso gravado es la forma méas
simple de gravar, mientras que los impuestos cobrados sobre una
base ad valorem (es decir, con base en el valor de la transaccion)
pueden ser mucho mas complejos, ya que los precios minoristas y
mayoristas con frecuencia flucttan significativamente. Ademas, las
jurisdicciones pueden usar la simplicidad del impuesto al carbono
para ayudar a los ciudadanos a comprender las implicaciones del
impuesto en su carga tributaria. Por ejemplo, Columbia Britanica
tuvo cuidado al destacar que no recolecta mas impuestos cuando
el precio de los combustibles cambia.

2.3.3.2 Temas legales, politicos e institucionales

Ademés de estas consideraciones generales de disefio, un nimero de
factores institucionales y legales son relevantes cuando los gobiernos
consideran adoptar un impuesto al carbono:

® Decidir si llamarlo impuesto puede ser importante. Hablando
econémicamente, no existe diferencia entre un impuesto, una tarifa
reguladora o una sancién sobre la produccion de carbono. Sin
embargo, el idioma usado puede ser importante en la aceptacion

" Consulte, por ejemplo, https://www.carbontax.org/
where-carbon-is-taxed/british-columbia/.
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politica de la politica, la capacidad de un nivel particular de
gobierno para adoptar el instrumento y los derechos legales de
las partes interesadas involucradas. Por ejemplo, un determinado
nivel de gobierno que busca expandir su espacio fiscal algunas
veces manipularg el marco de un instrumento de ingresos como
un “cargo” o “sancién”, cuando no tenga la autoridad para cobrar
un “impuesto”, por lo tanto, cada pais probablemente tenga sus
propios requisitos legales para determinar como se definen, usan
y limitan los impuestos, cargos, tarifas y sanciones.

® Qué tipo de impuesto es puede ser importante. Incluso cuando
el instrumento financiero es claramente un impuesto, el tipo de
impuesto puede jugar un papel importante en la asignacion de
poderes para recaudar impuestos. Una de las tipologias tributarias
més frecuentes distingue entre impuestos “directos” e “indirectos”.
La diferencia entre los dos es si el impuesto se cobra directamente
a las personas o indirectamente, a través de empresas. Incluso
si el impuesto se traslada a través de la cadena de suministro
y, en Ultima instancia, lo pagan los consumidores a través de
precios mas altos, un impuesto puede seguir considerandose
indirecto siempre que sea recaudado y remitido por las empresas.
La taxonomia es importante en el disefio del impuesto y algunas
veces afecta el procedimiento para su adopcion. Por ejemplo,
en Estados Unidos, un impuesto directo cobrado por el gobierno
federal debe tener una carga tributaria per cépita igual en todos
los estados, un requisito legal que realmente ha evitado que el
gobierno nacional use impuestos directos durante la mayor parte
de la historia del pais. Canadé tiene el enfoque inverso en las
definiciones, los impuestos indirectos son Unicamente prerrogativa
del gobierno federal. En Suiza, la constitucion requiere que haya
principios establecidos para alinear impuestos directos en todas
las municipalidades y cantones, ademaés de la confederacion.

® Los acuerdos internacionales de comercio pueden afectar
un impuesto al carbono. Los acuerdos internacionales de
comercio pueden ser relevantes en las especificaciones al definir
el contexto para un impuesto al carbono. En especial, el Acuerdo
general sobre tarifas y comercio (AGTC) y otras normas de la
Organizacién Mundial de Comercio (OMC) limitan la capacidad
de los paises para estructurar un impuesto de forma tal que
discrimine a favor de productores nacionales o importadores
especificos. Los participantes en los acuerdos de la OMC pueden
aplicar impuestos indirectos a las importaciones siempre que el
impuesto no se conecte directamente con el acto de importacion.
Es decir, el impuesto puede extenderse a las importaciones,
siempre que se realice un ajuste para garantizar que el monto del
impuesto cobrado sobre las importaciones no supere el monto del
impuesto al carbono cobrado sobre productos similares fabricados
nacionalmente, y el pais tenga productos gravados que son
similares a los importados (seccion 7.4.).

2.3.4 Impuestos al carbono como parte de
la combinacion de politicas climaticas
y energéticas

Los impuestos al carbono frecuentemente forman parte de una
combinacién mas grande de politicas climéticas y energéticas que
puede incluir medidas como investigacion financiada por el gobierno,
normas de eficiencia energética industrial, normas de eficiencia de
combustibles para vehiculos y normas tecnologicas para la generacion
de electricidad. Un gobierno puede adoptar una combinacién de
instrumentos de politica por diferentes razones, algunas motivadas

por buenas politicas, algunas precipitadas por las circunstancias y
otras por pura necesidad politica.

Es importante comprender cémo estos instrumentos pueden
complementarse, superponerse, e incluso interactuar entre si. Aunque
en la practica algunas veces es complicado aislar estos factores, la
distincion puede ser util.

Los instrumentos de politica complementarios son aquellos que
trabajan en conjunto para producir los resultados deseados.
Generalmente, los instrumentos complementarios son mas Utiles
cuando existen multiples tipos de fallas de mercado o multiples
objetivos sociales. Algunas veces, es probable que las jurisdicciones
necesiten “resolver carencias” porque los sistemas existentes son
incompletos. En este contexto, deben tenerse en cuenta los siguientes
puntos:

® Multiples fallas de mercado. La buena practica sugiere que
cuando existen multiples fallas de mercado, por ejemplo,
beneficios de investigacion de bienes publicos, informacion
imperfecta y externalidades, definitivamente se justifica una
combinacion robusta de instrumentos. Ademas, cuando existen
multiples fallas de mercado, los gobiernos pueden adoptar
instrumentos separados para abordar cada una de las fallas, por
ejemplo, al agregar programas de investigacion de desarrollo
y programas de informacién publica, que abordan diferentes
fallas de mercado que el impuesto al carbono. En el caso de
las emisiones de GEI, una jurisdiccion puede (i) proporcionar
subsidios para investigacion a fin de alentar la innovaciéon en
eficiencia energética, (i) implementar un programa de informacion
publica para instruir a las partes acerca del rango de tecnologias
mas limpias disponible vy (iii) adoptar un impuesto al carbono con
el fin de ofrecer incentivos para adoptar esas tecnologias.

® Instrumentos de politica preexistentes e incompletos. En
muchos casos, 10s gobiernos agregan impuestos al carbono a
un conjunto de disposiciones ya existentes. Con frecuencia, el
impuesto al carbono tiene el proposito de resolver carencias en
los sistemas existentes. Por ejemplo, varios paises de la UE, ya
sujetos al Sistema de comercio de emisiones de la Unién Europea
(SCE UE), han comenzado a cobrar impuestos al carbono en
fuentes que no estan cubiertas por el sistema existente. Los
gobiernos a menudo usan instrumentos complementarios donde
no es préactico aplicar un impuesto al carbono. Por ejemplo, si un
programa de impuesto al carbono esté limitado a los combustibles
fosiles (como en el caso de la mayoria de los sistemas existentes),
el gobierno podria adoptar instrumentos adicionales para abordar
las emisiones de los procesos agricolas e industriales.

® Multiples objetivos sociales.”? De manera similar, cuando
existen objetivos ambientales relacionados pero distintos, por
ejemplo, reducir las emisiones de GEI y contaminantes locales en
el aire, el gobierno generalmente necesitara multiples instrumentos
de politica. Ademas, cuando el impuesto al carbono exacerba
otro problema, podria ser necesario adoptar herramientas
complementarias de politica. Por ejemplo, un gobierno preocupado
acerca del impacto de los impuestos al carbono sobre los hogares

'2 En cierto modo, la distincién entre maltiples fallas de mercado y
multiples objetivos es artificial. Cuando existen mltiples fallas de
mercado, los gobiernos tienen objetivos para abordar cada una.
La distincién sigue siendo Util para recordarnos que los diversos
objetivos emergen de diferentes formas.
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de bajos ingresos podria considerar la adopcion de medidas para de instrumentos. El desafio con los instrumentos superpuestos es
mitigar estos impactos (capitulo 7). que cada uno interfiere con la operacion del otro. En el caso de un
impuesto al carbono y RPS, por ejemplo, si el objetivo de politica es
solamente reducir las emisiones, las limitaciones que coloca la RPS
en la eleccion de tecnologia podrian interferir con la capacidad de los
servicios publicos para encontrar las opciones de mitigacién de menor
costo y, de esta forma, aumentar indirectamente los costos totales de
mitigacion. Por supuesto, estas politicas no invalidan la posibilidad de
un impuesto al carbono ya que ofrece mas que solo incentivos para
mitigacion de costo méas bajo, pero tales politicas podrian atenuar su
efectividad.

En algunos casos, los instrumentos de politica adicionales se
relacionaran con el impuesto al carbono. Por ejemplo, una tarifa de
congestion para reducir el transito urbano también podria reducir la
cantidad de emisiones de dioxido de carbono del transporte. De igual
manera, la regulacién de PM2.5" en la generacion de electricidad
podria reforzar un impuesto al carbono al reducir el uso total
de energia.'

Los instrumentos de politica que se superponen son aquellos que
comparten objetivos, pero podrian ser redundantes. Por ejemplo, para
reducir las emisiones de carbono, el uso de impuestos al carbono y
una cartera estandar de energia renovable (RPS), que abarcan los
servicios publicos eléctricos, seria una combinacion superpuesta

Los instrumentos de politica neutralizantes son los que trabajan
en oposicion entre si. Por ejemplo, los impuestos al carbono y
subsidios para el consumo de combustible para vehiculos serian
instrumentos de politica compensatorios: uno reduce las emisiones
al aumentar el precio efectivo de los combustibles fésiles, mientras
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8 PM2.5, contaminacion por particulas finas, hace referencia a la que el otro aumenta las emisiones al reducir su precio. En general, las
materia de 2,5 micrbmetros o menos de diametro. Esta compuesta jurisdicciones deberian buscar minimizar el uso de instrumentos de
de humo y hollin, polvo y suciedad y derivados secundarios de esos politica compensatorios.

materiales. PM2.5 est& vinculada con una cantidad de problemas de
salud, en su mayoria enfermedades respiratorias.

4 Las estimaciones de Parry et. al. (2014: 24) sugieren un impuesto
al carbono significativo, un promedio de USD 57,5/tCO,e entre los
20 principales paises emisores.

Consideraciones clave

» Losimpuestos al carbono estan disefiados para abordar las externalidades asociadas con las emisiones de GEI y ofrecen un
incentivo financiero para la mitigacion de las emisiones, esto los convierte en una buena opcién de politica climatica cuando
los gobiernos buscan corregir la ausencia de incentivos y asimilar los costos de contaminacién.

En su forma més pura, los impuestos al carbono requieren que los emisores paguen por reducir las emisiones y por las
emisiones que no evitan. Este enfoque refleja el principio de “quien contamina paga”, ademas de generar ingresos para
el gobierno.

Los impuestos al carbono pueden disefiarse para generar un nimero de beneficios mas alla de la mitigacion de emisiones
de GEl e ingresos para el gobierno, incluidos beneficios ambientales locales y mayor eficiencia del sistema tributario.

Al comparar los impuestos al carbono y los SCE, es importante, por un lado, considerar la importancia relativa de ofrecer
certidumbre sobre el precio del carbono, lo que es importante para decisiones de inversion y, por otro lado, alcanzar un
objetivo especifico de mitigacién para los sectores cubiertos. También es importante considerar si las condiciones de
mercado son adecuadas para un SCE, y los diferentes costos administrativos asociados con cada instrumento.

Los impuestos al carbono generalmente se implementan como parte de un sistema tributario mas amplio. Por lo tanto,
es importante considerar como el impuesto al carbono se adaptaria dentro del sistema legal y administrativo existente.
Es igualmente importante considerar cdmo un impuesto al carbono complementaria (o entraria en conflicto) con otros
instrumentos de politica climatica y energética.
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PREPARACI(')N PARA LA
ADOPCION DE UN
IMPUESTO AL CARBONO

En un vistazo

Cuando se considera la adopcién de un impuesto al carbono y las opciones especificas de disefo, es importante examinar las
opciones disponibles y considerarlas en vista del contexto relevante. La experiencia demuestra que las opciones adecuadas
de disefio dependen estrechamente de los objetivos de politica y las circunstancias de cada jurisdiccion. Desarrollar una
imagen clara de estos factores al inicio es crucial para habilitar marcadores de politica y hacer elecciones informadas cuando
se disenan los diferentes elementos del impuesto al carbono.

Los siguientes objetivos de politica son especialmente importantes para informar el disefio del impuesto al carbono:

® Mitigar las emisiones de GEIl. Definir la trayectoria general de mitigacion de gases de efecto invernadero (GEl) que ha
establecido la jurisdiccion y el rol del impuesto al carbono para alcanzarla.

® Recaudar ingresos. Definir claramente codmo se usaran los ingresos, ya sea para el presupuesto general o para politicas
especificas, y la cantidad de dinero que se espera recaudar.

® Promover el desarrollo bajo en carbono y objetivos ambientales locales. Identificar objetivos econémicos para el
desarrollo de sectores bajos en carbono y reducir la contaminacion local.

® Mejorar la eficiencia y efectividad del sistema tributario. Cambiar el gravamen de “buenos” a “malos” y reducir la
evasion y fraude tributarios.

En todos los casos es importante considerar las interacciones entre estos objetivos. Aunque algunos objetivos se alinearan,
otros podrian generar conflicto entre las opciones de disefio. Por lo tanto, es inevitable un cierto grado de priorizacion.

Junto con los objetivos de politica, es importante considerar las circunstancias nacionales que influyen en las opciones de
diseno, en especial:

® Capacidad del gobierno y estado de derecho. La forma en que esta disefiado el impuesto al carbono afectara las
capacidades necesarias para implementar efectivamente el impuesto. Los impuestos aguas arriba generalmente
requieren capacidades minimas administrativas, mientras que los impuestos aguas abajo pueden requerir mayores
competencias. La buena administracion también sera importante para garantizar una implementacion efectiva.

® Perfil de emisiones y contexto econémico. Comprender el perfil de emisiones actuales y futuras proyectadas de
la jurisdiccién en cuestion es crucial para identificar dénde asignar el impuesto. Las jurisdicciones también pueden
beneficiarse de comprender la dinamica y estructura econémica de los sectores clave.

® Entorno politico. Las jurisdicciones en donde abordar el cambio climatico es una prioridad alta para los politicos y el
publico generalmente tendran mas flexibilidad en el disefio del impuesto al carbono y podrian considerar que es mas
facil adoptar un enfoque amplio o tasas mas altas. Las jurisdicciones en donde los impuestos de cualquier tipo son poco
populares podrian considerar usar los ingresos del impuesto para reducir otros impuestos.

Al considerar las opciones de disefio con base en los objetivos de la politica y el contexto nacional, los creadores de politica
pueden usar un conjunto de principios para ayudar a evaluar e informar estas diferentes opciones. Aunque la eleccion de
principios variara para cada jurisdiccion, se proporciona un punto de partida Gtil mediante los principios FASTER para lograr el
éxito en la fijacion de precio al carbono. Cada uno de estos principios puede aplicarse a un rango de opciones de diseno del
impuesto al carbono y se analizan a lo largo de esta guia.

Los principios FASTER son los siguientes:

Equidad Transparencia
Alineacion de las politicas y objetivos Eficiencia y rentabilidad

Estabilidad y previsibilidad Confiabilidad e integridad ambiental
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3.1 INTRODUCCION

Antes de que un gobierno proponga la adopcién de un impuesto al
carbono, es importante participar en un proceso mediante el cual se
examinen detalladamente todas las opciones disponibles y se las
considere en vista del contexto relevante. Participar tempranamente
en este proceso puede garantizar que el impuesto esté bien disefiado
y responda a los objetivos de politica y circunstancias nacionales, de
ese modo se mejora la aceptacion politica del impuesto y se reduce la
probabilidad de cambios significativos necesarios a corto y mediano
plazo.

Este capitulo abarca tres preguntas centrales que deberian abordarse
en el inicio del disefio del impuesto al carbono:

1. ¢Cudles son los principales objetivos de politica que busca
alcanzar el impuesto?

2. ¢Cuales son las circunstancias nacionales que
probablemente influyan en la adopcién e implementacion del
impuesto al carbono?

3. ¢Qué principios deben guiar el disefio y la implementacion del
impuesto al carbono?

Estas preguntas estan estrechamente relacionadas y, cuando se
disefia un impuesto al carbono, deben considerarse en conjunto. Por
ejemplo, los principios del disefio del impuesto al carbono reforzaran
los objetivos de politica, mientras que los objetivos de politica (por
ejemplo, una meta de mitigacion de GEI o respaldo para cierto sector)
estarén influenciados por las circunstancias nacionales.

Desde un punto de vista de procedimiento, es importante
crear mecanismos al inicio que respalden el disefio efectivo. El
establecimiento de comités interministeriales, por ejemplo, puede
ayudar a garantizar que los objetivos de politica se alineen entre
los diferentes sectores (por ej., clima, energia, finanzas). Ademas
de la mayor coherencia politica lograda, esto también incrementa la
probabilidad de que el impuesto al carbono sea efectivo y obtenga una
aceptacion politica mas amplia. La coordinacion entre instituciones se
discute mas detalladamente en la seccién 9.2.

También es importante desarrollar mecanismos de forma temprana
para comprometer a partes interesadas no gubernamentales como el
sector privado, la sociedad civil y el publico en general. Este tema se
trata en la seccion 3.3.3, y se aborda con mas detalles en otras notas
técnicas de la PMR.™

Este capitulo se estructura segun se indica a continuacion. La
seccion 3.2 se enfoca en los objetivos de politica que son relevantes
para el disefio del impuesto e identifica las decisiones principales que
afectan estos objetivos. La seccion 3.3 observa las circunstancias
nacionales bajo el mismo punto de vista. Por ultimo, la seccién 3.4
determina los principios que pueden usarse para guiar la eleccion de
las opciones de disefio.

* PMR & ICAP, 2016; Singh & Bacher, 2015.

3.2 DETERMINACION DE LOS
OBJETIVOS DE POLITICA

Los impuestos al carbono tienen el potencial de alcanzar un rango
de diferentes objetivos de politica y la importancia relativa que un
gobierno coloca en estos objetivos es un factor esencial para informar
las elecciones de disefio de los creadores de politica. Un primer paso
esencial en el disefio del impuesto al carbono es definir claramente
los objetivos que el gobierno espera alcanzar mediante el impuesto.

Aunque muchos gobiernos consideran que la adopcion de un
impuesto al carbono tendra una idea bastante clara de los objetivos
de alto nivel como “reducir las emisiones de GEI’ o “recaudar
ingresos”, para lograr la méxima eficacia del impuesto al carbono,
la definicion de estos objetivos debe ir més alla y considerar las
metas especificas buscadas dentro de estos objetivos generales,
ademas de su importancia relativa. Por lo tanto, esta seccion primero
discute cuatro objetivos principales que impulsan la adopcion
del impuesto al carbono, mitigacion de las emisiones de GEl,
recaudacion de ingresos, beneficios del desarrollo bajo en carbono
e incremento de la eficiencia del sistema tributario, y los objetivos
especificos que se determinarén en cada caso. Segundo, presenta
consideraciones practicas para ponderar la importancia relativa de los
diferentes objetivos perseguidos. Las implicaciones de los diferentes
objetivos de politica para el disefio de elementos especificos
de un impuesto al carbono se discuten con mas detalles en los
capitulos posteriores.

3.2.1 Definicion de los objetivos de politica

Esta seccion discute los cuatro objetivos de politica mas cominmente
citados para la adopcion de impuestos al carbono: Mitigacion de
las emisiones de GEI, recaudacion de ingresos, contribucion en el
desarrollo bajo en carbono y otras metas de proteccion ambiental, y el
incremento de la eficiencia del sistema tributario.

3.2.1.1 Mitigacion de las emisiones de GEI

La limitacion de las emisiones de GEIl es citada constantemente
por los creadores de politica como uno de los principales objetivos
basicos de la adopcién del impuesto.’® Con mas y mas paises y
jurisdicciones subnacionales que adoptan metas de mitigacion, ya
sean metas absolutas 0 como un rango de metas relativas y basadas
en laintensidad', los impuestos al carbono son una herramienta cada
vez méas prominente para alcanzarlas. Cuanto més especifico sea el
objetivo buscado de emisiones de GEI, méas efectivo seré el impuesto
al carbono disefiado.

® En una encuesta realizada para este estudio en siete jurisdicciones
que disefian, implementan o consideran un impuesto al carbono,

la mitigacion de las emisiones de GEI fue citada por todos los
encuestados como un objetivo “muy importante” del impuesto al
carbono, y en todos los casos como el motivo Unico o conjunto mas
importante para adoptar el impuesto.

7 Consulte el Portal CMNUCC CDN: http://www4.unfcce.int/
submissions/indc/Submission%20Pages/submissions.aspx.
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Figura 7a: Reduccidn constante de las emisiones Figura 7b: Pico, meseta y reduccién de las emisiones
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El primer y més obvio objetivo especifico que debe determinar una
jurisdiccion es la meta de emisiones que espera alcanzar y en qué
marco temporal la alcanzara. La mayoria de las jurisdicciones ya han
definido estas metas como parte de sus Contribuciones determinadas
a nivel nacional (CDN), ademas de mediante politicas y estrategias
climéticas nacionales o subnacionales. En algunos, casos se aplican
metas en toda la economia, mientras que en otros solo se aplican a
sectores especificos. Algunas jurisdicciones tienen metas en toda la

Una segunda caracteristica para determinar es la trayectoria de
las emisiones que la jurisdiccion busca alcanzar con el tiempo o,
en otras palabras, la tasa en la que desea que las emisiones se
reduzcan, o la fecha en que las emisiones deberian alcanzar el
pico, meseta y posterior reduccion. Las figuras 7a y 7b ilustran
dos trayectorias potenciales de reduccion de las emisiones
en jurisdicciones con la misma meta de reduccion absoluta
de emisiones.

economia y metas sectoriales.

Cuadro 3. Implicaciones de los objetivos de mitigacion de GEI para el diseio el
impuesto al carbono

CONSULTE
PROBLEMA IMPLICACIONES INFORMACION
ADICIONAL
Comprender el rol que se espera que cumplan los diferentes sectores en el logro
de los objetivos de mitigacion y las diferentes politicas (presentes y futuras) que )
Base tributaria se aplican a esos sectores puede ayudar a determinar en qué enfocar el impuesto ~ Capitulo 5
al carbono.
El objetivo general de reduccion de emisiones (en toda la economia o por sector)
. » influira en la tasa impositiva, mientras que la trayectoria deseada influira en el ’
Tasa impositiva cambio de la tasa a lo largo del tiempo. El nivel de impuestos a la energia existente ~ CaPitulo 6
o planificado también influiré en estas decisiones.
Los objetivos de reduccion de emisiones y la combinacion de politicas elegidas
pueden influir en la decisién de como usar los ingresos del impuesto. Por ejemplo,
cuando exista una brecha de politica o financiacién para reducir las emisiones .
Uso de los ingresos  de sectores no cubiertos, asignar ingresos para estas industrias puede ser una ~ C@pitulo 8

opcion, ademas de proporcionar reduccion tributaria especifica. Permitir el uso de
compensaciones nacionales de estos sectores puede servir a un propdsito similar.
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Mientras que en un pais A, las emisiones se reducen gradualmente
desde el afio inicial (2015) hasta el afio meta (2030), en el pais B las
emisiones aumentan levemente, antes de alcanzar el pico, la meseta
y después disminuir hasta alcanzar la meta. Naturalmente, en el pais
B, la disminucion sucede mucho més rapido una vez que se establece
porque necesita compensar el crecimiento del pais desde 2015 para
poder cumplir la misma meta. Ademas, las emisiones totales durante
el periodo 2015-30 son significativamente més altas que en el pais
A. Como la trayectoria propuesta afecta cuénta reduccion en las
emisiones busca alcanzar una jurisdiccion durante un periodo, influye
en la dimensién temporal del disefio del impuesto al carbono. Por
ejemplo, una jurisdiccién puede ampliar el impuesto a mas sectores o
incrementar la tasa impositiva a lo largo del tiempo para alcanzar una
cierta trayectoria de las emisiones.

En jurisdicciones con metas relacionadas con una linea base
(generalmente una proyeccion de Desarrollo Normal de Actividades
0 “BAU”) o metas basadas en la intensidad (por ej., reducciones por
unidad de PIB), se aplican consideraciones similares. Una jurisdiccion
con una meta relacionada con BAU debe decidir la trayectoria a través
de la cual las emisiones se desviaran por debajo del escenario de BAU,
por ejemplo, mediante una reduccién gradual constante relacionada
con el BAU o al continuar cercana al escenario de BAU durante un
periodo determinado y luego reducir a una tasa mas acelerada. Una
meta basada en la intensidad puede alcanzarse de forma similar
mediante reducciones graduales en la intensidad de las emisiones o
mediante una trayectoria menos regular.

Junto con la definicidén de la meta de reduccion de las emisiones y la
trayectoria, es importante que los creadores de politica consideren
el rol o contribucién del impuesto al carbono para alcanzar la meta.
Segun lo discutido en la seccién 2.3, los impuestos al carbono pueden
usarse como un complemento de una variedad de politicas, ya sean
impulsadas explicitamente por el clima o no, para lograr los objetivos de
mitigacién. Cuanto mejor unajurisdiccién pueda definir qué combinacion
de politica usara para lograr sus objetivos y qué contribuciones desea
que haga el impuesto al carbono para alcanzar las metas de mitigacion,

mejor posicionada estara para definir el impuesto al carbono en una
forma que refleje la contribucion propuesta. Por ejemplo, al calcular el
“precio efectivo del carbono” establecido por impuestos a la energia,

impuestos al carbono y sistemas de comercio de las emisiones (ETS)
para un producto determinado (seccion 2.1), las jurisdicciones pueden
comprender las interacciones de estos diferentes instrumentos en la
creacion de una sefal de precio para las reducciones de las emisiones
en un sector determinado. A su vez, esto ayuda a determinar la tasa
impositiva adecuada.

3.2.1.2 Recaudacion de ingresos del gobierno

Junto con la mitigacion de las emisiones de GEI, la recaudacion de
ingresos es una razén comunmente citada para introducir impuestos
al carbono.'® Recaudar ingresos deberia comprenderse ampliamente,
no solo donde las jurisdicciones buscan recaudar ingresos adicionales
mediante el impuesto al carbono, ya sea para gastos generales
de gobierno o para propdsitos especificos, sino también cuando
buscan usarlos como sustituto de otras fuentes de ingresos. Muchas
jurisdicciones asignan mucha importancia a los impuestos al carbono
con “ingresos neutros” porque les permite reducir impuestos en otras
areas, por ejemplo, impuestos laborales o corporativos.

Dentro del amplio objetivo de recaudar ingresos, se destacan dos
preguntas:

1. ¢Como se utilizaran los ingresos?

2. ¢ Cuantos ingresos se esperan para cada area especifica de
financiacién?

8 En la encuesta realizada para este estudio, cuatro de siete
jurisdicciones indicaron que recaudar ingresos para el gasto del
gobierno era una consideracion importante 0 muy importante al
adoptar el impuesto al carbono y una jurisdiccion indico que era

una “consideracion relevante”. En contraste, una de las siete
jurisdicciones indic6 que la capacidad de reducir otros impuestos era
una consideracién importante en la adopcién del impuesto, mientras
que tres jurisdicciones indicaron que esto era una “consideracion
relevante”.

Cuadro 4. Implicaciones de los objetivos de ingresos para el disefo el impuesto al carbono

CONSULTE
PROBLEMA IMPLICACIONES INFORMACION
ADICIONAL
El nivel de ambiciéon de recaudacion de ingresos puede afectar la amplitud
de cobertura sectorial, es decir, la base tributaria. Cuando se busca recaudar )
Base tributaria ingresos significativos, los gobiernos pueden incluir mas sectores, o los que Capitulo 5
tienen el mayor nivel de emisiones o la mayor capacidad para pagar.
El nivel de ambicion de recaudacion de ingresos también puede afectar las tasas
Tasa impositiva impositivas, con diferentes tasas y diferentes efectos sobre el monto de ingresos Capitulo 6
recaudados dentro de un alcance sectorial determinado.
. El tema clave afectado por los objetivos de recaudacion de ingresos es como se .
Uso de los ingresos Capitulo 8

usaran los ingresos.
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Cuadro 5. Implicaciones de los objetivos relacionados con el desarrollo bajo en carbono y
beneficios ambientales locales para el diseio del impuesto al carbono

CONSULTE
INFORMACION
ADICIONAL

PROBLEMA IMPLICACIONES

Cuando los gobiernos tienen objetivos ambientales locales como reducir la
contaminacion del aire, pueden orientarse a los sectores y gases principalmente
responsables de la contaminacion. Los objetivos de desarrollo sectorial también
pueden influir en la eleccion de base tributaria. Por ejemplo, aplicar un impuesto
al carbono a la generacion de electricidad puede ayudar a fomentar inversiones
en energia renovable e incentivar la modernizacion del sistema de distribucion
de electricidad, mientras que un impuesto a la industria pesada puede incentivar
la modernizacién y eficiencia energética en esas industrias. En paises con
importacion de energia neta, los impuestos a los combustibles fosiles pueden
mejorar la balanza comercial del pais.

Base tributaria Capitulo 5

Donde sean relevantes el desarrollo o los objetivos ambientales locales, los
gobiernos pueden establecer la tasa impositiva al nivel del incentivo proyectado
necesario para alcanzarlos. Por ejemplo, el nivel de ventaja competitiva
actualmente experimentada por una industria contaminante puede influir en
la tasa impositiva necesaria para nivelar el campo de juego en relacion con las
industrias mas limpias.
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Tasa impositiva Capitulo 6

Cuando los gobiernos deseen estimular la inversion en industrias especificas bajas
en carbono, pueden considerar ofrecer exenciones/descuentos a esos sectores o
permitir el uso de compensaciones de esas industrias. Estos incentivos también
podrian ofrecerse a entidades que reducen sus emisiones de GEIl o alcanzan otros
objetivos ambientales.

Uso de los ingresos Capitulo 7y 8

Generalmente, estas preguntas deben considerarse en vista de los
objetivos mas amplios de la politica, a menudo mas alla de la politica
de cambio climatico. Por ejemplo:

® Las jurisdicciones bajo estrés fiscal general pueden perseguir la
recaudacion de ingresos para el presupuesto general o pagar
sus deudas nacionales, por ejemplo, asi lo hizo Irlanda.

® |as jurisdicciones que planifican reformas sociales o econémicas
principales (por ej., reforma en educacion o atencion médica)
pueden recaudar ingresos para financiar estos planes, ese es el
caso de Chile.

® |as jurisdicciones también pueden promover el empleo mediante
el uso de ingresos para reducir los impuestos laborales, por
ejemplo, como Francia.

En cada caso es importante tener una idea clara de la contribucion
que se espera que realicen los ingresos del impuesto al carbono para
alcanzar estos objetivos y, a la vez, el nivel de ingresos propuesto
mediante el impuesto al carbono.

3.2.1.3 Logro del desarrollo bajo en carbono y
beneficios ambientales locales

Ademés de los objetivos centrales de la mitigacion de GEl y la
recaudacion de ingresos, diversas jurisdicciones citan un rango de

metas relacionadas con el desarrollo bajo en carbono™ o proteccion
ambiental® mas alla de la mitigacion de GEI como objetivos
secundarios detrds de la introduccién de un impuesto al carbono.
En muchos paises en desarrollo, incentivar el desarrollo de nuevos
o0 incipientes sectores econémicos o abordar los problemas locales
ambientales frecuentemente son mas inmediatos y presionan objetivos
politicos més que la mitigacién de GEI. Los impuestos al carbono
pueden ofrecer un incentivo financiero para los consumidores y
negocios a fin de adoptar tecnologias mas limpias, comprar productos
mas ecoldgicos o cambiar a combustibles menos contaminantes. A la
vez, esto puede ayudar a abordar un rango de objetivos de gobierno,
por ejemplo, modernizar el sistema de energia, limitar el crecimiento
de la demanda de energia, respaldar el desarrollo de sistemas de
transporte publico o respaldar el crecimiento del empleo en industrias
ecolégicas.

Los impuestos al carbono pueden respaldar estos y otros objetivos
de politica en dos formas principales. Primero, pueden ofrecer
un incentivo para cambios en el comportamiento o la inversién que

¥ Todas las jurisdicciones encuestadas indicaron que “alentar el
desarrollo e implementacion de tecnologias bajas en carbono” era
una consideracion importante en la adopcién de su impuesto al
carbono.

2 Cinco de las siete jurisdicciones encuestadas caracterizaron esto
como una consideracion “relevante” o “importante” al adoptar un
impuesto al carbono.
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Cuadro 6. Implicaciones de los objetivos relacionados con la eficiencia del sistema
tributario para el disefio del impuesto al carbono

CONSULTE
PROBLEMA IMPLICACIONES INFORMACION
ADICIONAL
Cuando las jurisdicciones busquen reducir la pérdida de eficiencia del gravamen,
pueden gravar productos o actividades que actualmente no estan gravados
. . 0 gravados a tasas bajas. Cuando busquen incrementar la base tributaria al .
Base tributaria expandir el nimero de impuestos pagados por el sector informal, pueden asignar ~ C@Pitulo 5
el impuesto aguas arriba y orientarse a los combustibles més usados en el sector
informal.
Cuando los gobiernos busquen la neutralidad de ingresos, es importante considerar
Tasa impositiva el nivel de ingresos que se espera recaud_a\r a diferentes_ tasas impositivas y como Capitulo 6
esto se relaciona con los ingresos renunciados al reducir otros impuestos.
Las jurisdicciones que buscan mejorar la eficiencia de su sistema tributario
Uso de los ingresos generalmente usaran el menos parte de los ingresos para reducir otros impuestos. Capitulo 8

respalden los objetivos de politica. Segundo, pueden recaudar
ingresos que pueden usarse para financiar programas o incentivos
que respalden esos objetivos. Ademas, estos dos efectos pueden
reforzarse mutuamente, el incentivo provisto por el impuesto
combinado con los incentivos financiados por los ingresos del
impuesto proporciona un doble incentivo del “palo y la zanahoria” que
respalda la politica del gobierno.

3.2.1.4 Mejora de la eficiencia y efectividad del
sistema tributario

Para algunas jurisdicciones, la mejora de la eficiencia del sistema
tributario al cambiar el gravamen de factores que se quiere incentivar,
como trabajo y capital, a factores que se quiere desincentivar, como
las emisiones de GEI, es una motivacion importante para la adopcion
de unimpuesto al carbono.?' Estos impuestos al carbono con “ingresos
neutros” pueden mejorar la eficiencia y efectividad del sistema
tributario de diferentes formas. Por ejemplo, pueden reducir la pérdida
de eficiencia de los impuestos al reducir la tasa tributaria sobre bases
tributarias que a menudo ya poseen impuestos altos (por €j., trabajo
y capital) y cambiar a un producto que no esté gravado actualmente
(emisiones de GEI).?® En jurisdicciones con grandes sectores
informales, la reduccién de los impuestos laborales o corporativos
mientras se incrementan los impuestos aguas arriba en el combustible
puede incrementar la base tributaria efectiva, ya que el impuesto se
incorporara en el precio de compra del combustible y, por lo tanto,

2t Cuatro de siete jurisdicciones encuestadas indicaron que la
eliminacién de otros impuestos era una consideracion “relevante” o
“‘importante” en la adopcidn del impuesto al carbono, y otras diversas
jurisdicciones que participaron en entrevistas para este estudio
también enfatizaron este aspecto. Dos jurisdicciones también citaron
la “mejora de la eficiencia econdmica del sistema tributario” como
una de las consideraciones para determinar el uso de los ingresos.
2 Mas informacion en la seccion 8.2.

2 Consulte la seccion 8.2.

seré pagado por negocios formales e informales. Por otro lado, solo
los negocios formales pagan impuestos corporativos y la renta. Los
impuestos al carbono aguas arriba reducen los costos administrativos
del impuesto y frecuentemente estdn asociados con tasas de
evasion de impuestos reducidas en comparacion con otras formas
de impuestos.?*

3.2.2 Priorizar y alinear objetivos

La mayoria de las jurisdicciones que adoptan o consideran los
impuestos al carbono poseen mdltiples objetivos generales, y con
frecuencia cada uno consta de un rango de metas especificas. Aunque
en algunos casos estos objetivos son naturalmente compatibles,
algunas veces serd necesario una medida mas proactivo para
garantizar la compatibilidad. En otros casos, los objetivos pueden entrar
en conflicto y deberan tomarse decisiones politicas para priorizar los
objetivos mas importantes. La tabla 10 ofrece una simple ilustracion de
esto, mientras que los capitulos posteriores discutiran las diferentes
decisiones que deben tomarse en el contexto de las diferentes opciones
de disefio.

Generalmente, priorizar y alinear los objetivos quedara a cargo
de decisiones politicas, con frecuencia en el contexto de la
negociaciéon entre las diferentes partes politicas y consultas con
las partes interesadas clave. Sin embargo, existe un numero
de herramientas politicas para respaldar el proceso de toma de
decisiones. El modelado del impuesto al carbono, en especial, puede

24 En el Reino Unido, por ejemplo, la “brecha fiscal” total (definida
como la diferencia entre el monto del impuesto que, en teoria,
deberia recaudarse por HMRC, y lo que realmente se recauda)

es menor que el 1 por ciento para impuestos especiales sobre
productos de petroleo, en comparacion con el 10,3 por ciento del
IVA, 7,6 por ciento del impuesto corporativo y 5,2 por ciento del
impuesto a la renta, contribuciones del seguro nacional e impuesto
sobre plusvalia (Administraciéon de Hacienda y Aduana, 2016).
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Tabla 10. Ejemplo de sinergias potenciales y conflictos entre objetivos

PROBLEMA

ALINEACION POTENCIAL DE
OBJETIVOS

Los objetivos ambiciosos sobre
mitigacion de GEI'y recaudacion de
impuestos pueden orientarse hacia una
cobertura amplia. De manera similar,
cuando los gobiernos busquen recaudar

OBJETIVOS POTENCIALMENTE
CONTRADICTORIOS

En sectores con demanda altamente
elastica para productos gravados (por

ej., combustible), la sefial de precio
probablemente sea muy efectiva, esto
generara reducciones significativas en

las emisiones. No obstante, a corto plazo,
esto implicaréd menos ingresos, ya que las

CONSULTE
INFORMACION
ADICIONAL

TASA

IMPOSITIVA

montos significativos de ingresos a o . ) Capitulo 5
: emisiones reducidas generaran menos
corto plazo y alcanzar reducciones en . .
L impuestos recaudados. Cuando el impuesto
las emisiones a corto plazo en toda la , -
. . . al carbono solo cubre un nimero limitado de
economia, pueden aplicar el impuesto a - e
. sectores, 10s objetivos de mitigacion de las
todos los sectores dentro de un periodo L o .
: emisiones y la recaudacion de ingresos a
relativamente corto. . -
largo plazo pueden orientarse a decisiones
diferentes sobre qué sectores cubrir.
Los objetivos ambiciosos de mitigacion
de GEl y planes de crecimiento para Cuando una jurisdiccion tenga necesidades
energia baja en carbono pueden de ingresos a largo plazo y persiga un
orientarse a tasas impositivas altas objetivo de emisiones a mediano plazo,
para las industrias de energia con necesitara elegir entre adoptar una tasa
alta emision de carbono, y cuando impositiva alta de inmediato y, por lo tanto, Capitulo 6

el gobierno tenga objetivos a corto y
mediano plazo en estas areas, puede
considerar introducir una tasa alta de
inmediato o trasladarse rapidamente

alentar las reducciones de emisiones a

corto y mediano plazo, o elevar la tasa
gradualmente, de esa forma solo alentara las
reducciones de las emisiones a largo plazo.

auna.

ayudar a los creadores de politica a evaluar los probables impactos
(generales y especificos del sector) de las diferentes opciones
de disefio sobre factores como la mitigacion de GEI, desempefio
econdmico, generacion de ingresos y proteccion ambiental local.
Puede apoyar a los tomadores de decisiones en la eleccion de las
opciones de disefio que mas contribuiran a sus objetivos de politica
colectivos, 0 al menos poner los diferentes objetivos en contexto. Los
enfoques en el modelado del impuesto al carbono se discuten en el
capitulo 4.

3.3 MARCO DEL CONTEXTO
NACIONAL

Después de definir los objetivos de politica esperados del impuesto
al carbono, es importante que los creadores de politica tengan una
imagen clara del contexto nacional relevante. Estas circunstancias
afectan una amplia gama de decisiones desde si adoptar un impuesto
al carbono hasta determinar las opciones de disefio del impuesto que
mejor se adapten a la jurisdiccion.

Por lo tanto, esta seccion identifica las principales circunstancias
econdmicas, sociales, legales y politicas que poseen la mayor
influencia en el disefio del impuesto al carbono. Al igual que con la
discusion de los objetivos de politica, las implicaciones especificas
de las diferentes circunstancias se discutiran en capitulos posteriores
sobre elementos especificos del disefio del impuesto al carbono. El
proposito de esta seccion es identificar los factores clave y preparar a
los creadores de politica para considerar estos factores desde el inicio.
La consideracion temprana serd especialmente importante para los

factores que no son inmediatamente obvios y, por lo tanto, requieren
mas investigacion.

3.3.1 Capacidad del gobierno y estado
de derecho

Administrar un impuesto al carbono generalmente es mas simple
que administrar un Sistema de comercio de emisiones (SCE)
(seccién 2.3.2), y algunos disefios de impuesto al carbono pueden
requerir significativamente menos administracién que muchos otros
impuestos. La administracion efectiva, sin embargo, requiere que
existan las capacidades adecuadas en areas como administracion
y aplicacién del impuesto, mientras que algunas opciones de disefio
también requieren capacidades en Medicion, Reporte y Verificacion
(MRV) de emisiones o laadministracion de programas complementarios
(seccion 9.2). Por lo tanto, es importante que las jurisdicciones
conozcan las capacidades del gobierno y el nivel de gobierno general
en areas clave de administracién tributaria, e identifiquen cualquier
problema existente relacionado con incumplimientos de obligaciones
tributarias (por ej., contrabando y evasion fiscal).

La determinacion de las necesidades de capacidad y si estas se
cumplen en los sistemas actuales debe basarse en las necesidades
especificas de los diferentes elementos y opciones de disefio.
Por ejemplo, la aplicacion del impuesto al carbono solamente a
determinados sectores requerira sistemas de MRV méas complejos y
la adopcién de caracteristicas como compensaciones o reembolsos
condicionales requerird capacidades administrativas adicionales.
El estudio de la experiencia de las jurisdicciones con circunstancias
similares y hablar con las contrapartes en esas jurisdicciones también
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Cuadro 7. Implicaciones de la capacidad del gobierno y estado de derecho para el diseiho
del impuesto al carbono

CONSULTE
PROBLEMA IMPLICACIONES INFORMACION
ADICIONAL
Los impuestos aguas arriba sobre los combustibles generalmente son mucho mas
. . simples de implementar que los impuestos sobre otros productos o procesos y, por )
Base tributaria lo tanto, las jurisdicciones con menores capacidades podrian considerar aplicar ~ C@Pitulo 5
impuestos solo a combustibles en lugar de aplicarlos a procesos industriales o
residuos, por ejemplo.
La administracién de compensaciones y programas similares puede ser compleja
en cuanto a la administracion y presentar oportunidades para evadir el sistema.
Uso de Por lo tanto, estos programas pueden ser complejos para las jurisdicciones con Capitulo 7, 8

compensaciones,
exenciones y
reembolsos

pocas capacidades generales. Por el contrario, las exenciones y reembolsos son y9
relativamente faciles de administrar. No obstante, requieren un nivel minimo de
capacidades de administracion tributaria y pueden debilitar la sefial de precio
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del impuesto.

puede ayudar a comprender como estas necesidades se desempefian
en la practica. Cuando no es obvio si las capacidades existentes en
el pais coinciden con las necesidades de las opciones de disefio
determinadas, los gobiernos pueden usar un rango de herramientas
para evaluar las necesidades de capacidad a fin de respaldar esta
evaluacion,® y pueden integrar la creacion de capacidad en el disefio
del impuesto al carbono (seccion 9.2.4).

3.3.2 Perfil de emisiones y
contexto econémico

La estructura econdémica de la economia en su conjunto, y los
sectores emisores clave en particular, poseen una significativa
influencia en como un impuesto al carbono afectara la economia,
generara ingresos y resultara en la reduccion de las emisiones de
GEI. Por lo tanto, es un factor central que las jurisdicciones deben
considerar cuando determinan si un impuesto al carbono tiene sentido
y al seleccionar las opciones de disefio adecuadas. Los impuestos
al carbono son instrumentos de mercado clasicos y los efectos que
tienen dependen de como funciona el mercado en cuestion. En
términos generales, la sefial de precio provista por un impuesto al
carbono tendré mayores efectos de mitigacion en mercados liberales
con demanda altamente elastica. Otra consideracion relevante es qué
otras politicas estan vigentes en el sector, por ejemplo, subsidios para
combustibles fosiles o agricultura, y los efectos que estas tienen en la
sefial de precios (seccion 2.3.4). Antes de profundizar en los detalles
del disefio del impuesto al carbono, vale la pena que las jurisdicciones
realicen una recopilacion preliminar de datos y un analisis econémico.
A continuacion se presentan algunos datos clave econdémicos y de
emisiones que pueden ayudar a informar la toma de decisiones.

% Qrganizaciones internacionales como el Banco de Desarrollo
Asiatico, el Fondo para el Medioambiente Global y el Fondo
Monetario Internacional desarrollaron un rango de estas
herramientas (més bibliografia a continuacion).

3.3.2.1 Perfil y tendencias de las emisiones

Hacer un mapa de las emisiones de GEI de la jurisdiccion es
fundamental para determinar donde se libera la mayor cantidad de
emisiones y, por lo tanto, donde es probable que el impuesto tenga
mayor impacto en la reduccion de emisiones y recaudacion de
ingresos. Las emisiones de las jurisdicciones pueden desglosarse
por sector econdmico o por sector de emisién segun lo definido por
el Grupo Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio Climatico
(IPCC) (2014). Como la mayoria de los paises presenta como minimo
informes bianuales a la CMNUCC que muestran la distribucion de
las emisiones en todos los sectores y en muchos casos también
subsectores, estos informes pueden ofrecer datos esenciales para
ayudar a identificar donde yacen las principales oportunidades de
mitigacion de las emisiones.

Cuanta mayor disgregacion sea posible en el mapa de emisiones,
mas Util sera para los creadores de politica que deciden sobre qué
actores, productos o actividades, dirigir el impuesto al carbono. Por
ejemplo, donde es posible desglosar el uso de energia residencial
y del consumidor (figura 8), esto puede ayudar a los creadores de
politica a determinar a qué combustibles o usuarios de combustible
deben orientarse.

También es importante comprender las tendencias de las emisiones
a lo largo del tiempo y proyecciones futuras a fin de permitir a los
creadores de politica orientar el impuesto para limitar los aumentos
de emisiones. Todos los paises desarrollados (“Anexo I”) y algunos
paises en desarrollo han medido las emisiones durante algun tiempo
y poseen informacién bastante confiable para basar las tendencias.
Muchos paises en desarrollo también han realizado proyecciones
de BAU como la base para las metas incluidas en sus CDN, y estas
metas también pueden proporcionar datos valiosos para el disefio del
impuesto al carbono.
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Figura 8. Uso global relativo de energia en 2010
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Total = 24,3 PWh

Fuente: IPCC 2014.

Nota: ASOUT = Agricultura, silvicultura y otros usos de la tierra.

Figura 9. Diagrama Sankey de las emisiones de GEI del mundo por sector, uso final y gas en 2005
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Fuente: Instituto de Recursos Mundiales 2017.
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Figura 10. Diagrama Sankey de consumo estimado de energia en los Estados Unidos en 2015 (Quads)
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2.39
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Imports

Energy
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Fuente: Lawrence Livermore National Laboratory y el Departamento de Energia de EE. UU. 2016.

3.3.2.2 Analisis de la dinamica de los sectores clave

Ademaés de analizar el inventario nacional en una base sectorial y
subsectorial, es util que las jurisdicciones analicen con mas detalle la
estructura de los sectores clave y evallen las diferentes actividades y
gases conectados con cada una. Esto puede lograrse mediante el uso
de un diagrama Sankey que ilustra las conexiones entre un rango de
diferentes factores y procesos, como las existentes entre actividades
y emisiones (figura 9) o entre las fuentes de energia y sus usos finales
(figura 10).

Este desglose de las emisiones provenientes de actividades y fuentes
de energia especificas puede ofrecer perspectivas Utiles sobre las
implicaciones de disefios particulares de impuesto al carbono, no solo
en términos de la determinacién de cobertura dptima, sino también
del establecimiento del punto de gravamen, el nivel de obligacion de
informe y los posibles umbrales. También es importante comprender
los flujos de energia cuando se considera la relacion del impuesto al
carbono con otros objetivos de politica, como los relacionados con
la politica energética, industrial y de transporte. Por ejemplo, en la
figura 10, un impuesto sobre los productos de petroleo afectaria en

mayor medida las emisiones de la industria y el transporte, esto se
alinearia con la reduccion de las emisiones en estos sectores y el
incentivo de modernizacion en la industria y el desarrollo del mercado
para transporte de baja emision.

3.3.2.3 Estructura econémica de los sectores clave

Los impuestos al carbono funcionan mediante el envio de una sefial
de precio a los negocios y consumidores con el fin de que cambien
sus conductas de una forma que reduzca sus emisiones. De esta
manera, funcionan mejor en sectores que responden a las sefales
de precios (seccion 2.3.4). Por lo tanto, algunas jurisdicciones han
introducido impuestos al carbono junto con una amplia liberacién del
sector energético (cuadro 8).

Para comprender mejor el impacto potencial de un impuesto al
carbono en las emisiones, las jurisdicciones pueden participar
en analisis economicos, que pueden variar desde analisis muy
simples de la elasticidad de la demanda en mercados clave de
energia hasta el modelado avanzado de toda la economia que
captura la interaccion entre sectores (denominado modelado de
equilibrio general). El capitulo 4 ofrece mas pautas acerca de

Cuadro 8. Estudio de caso: Liberacion del mercado de energia mexicanoy el impuesto
al carbono

El gobierno mexicano introdujo un impuesto al carbono sobre impuestos fosiles en 2013 en conjunto con reformas mas
amplias fiscales y en el sector energético. En diciembre de 2013, el congreso mexicano aprobé enmiendas constitucionales
que pusieron fin al monopolio del estado en la electricidad y petroleo para alentar la inversion privada. Se aprobd una serie de
leyes relacionadas en agosto de 2014, y las inversiones en el sector energético aumentaron a USD 2,4 mil millones en 2014.
Esto fue clave en la decision de introducir un impuesto al carbono, ya que en un mercado monopolizado la sefial de precio
tendria poco efecto y un tipo de regulacion de comando y control tendria mucho mas sentido.
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Cuadro 9. Implicaciones del perfil de emisiones y el contexto econémico en el disefio

del impuesto al carbono

CONSULTE |
INFORMACION
PROBLEMA IMPLICACIONES ADICIONAL
Para lograr un efecto tangible en la reduccion de las emisiones, el impuesto
Base tributaria al carbono podria enfocarse en los sectores que se han liberado y estan Capitulo 5
caracterizados por la demanda elastica.
Cuando el gobierno busque un resultado de mitigacion determinado en el sector
) » energético, puede modelarse una gama de caracteristicas del mercado de energia )
Tasa impositiva para ayudar a determinar la tasa impositiva ideal. Conocer el costo de las opcionesde ~ Capitulo 6
mitigacion disponibles en estos sectores también puede ayudar a determinar la tasa.
Como abordar Factores como la interconexion del mercado de energia y la exposicion al comercio )
las fugas de sectores clave afectan la probabilidad de fugas. Capitulo 7
La recaudacion de ingresos del gobierno en general distorsiona los precios e
. impone costos sobre la economia. Los gobiernos deben considerar atentamente .
Uso de los ingresos Capitulo 8

cébmo usar el modelado para respaldar el disefio del impuesto
al carbono.

3.3.3 Viabilidad politica y estado de la
opinién publica

En jurisdicciones con gran preocupacion publica sobre el cambio
climatico y respaldo a las industrias ecoldgicas, los impuestos al
carbono pueden disfrutar de gran respaldo publico. No obstante, los
impuestos al carbono pueden no ser populares en jurisdicciones donde
abordar el cambio climatico es una prioridad baja, y en estos casos
puede ser un desafio reunir el apoyo politico y publico requerido. Por
lo tanto, vale la pena que las jurisdicciones realicen una evaluacion
general del clima politico antes de decidir avanzar con la adopcion
del impuesto al carbono, ademas de realizar evaluaciones continuas

como usan los ingresos de los impuestos al carbono, incluida la oportunidad de
reducir otros impuestos distorsionadores.

en todo el proceso de disefio, adopcion y revisidn del impuesto al
carbono.

La forma més efectiva para evaluar el estado de receptividad politica
y publica del impuesto al carbono y alentar una mayor aceptacion es
implementar un proceso de participacion amplio y detallado de las
partes interesadas. Comprometer a las partes interesadas en una
etapa temprana también sirve para conocer sus preocupaciones y
hacer un mapa de las areas de respaldo y oposicion, incluidos los
sectores que probablemente sean mas o0 menos resistentes. El proceso
mas efectivo de participacion de las partes interesadas aprovecha una
variedad de herramientas, incluidas atractivas presentaciones escritas
y la organizacion de reuniones en persona y grupos de trabajo. Lo
ideal es que el proceso sea inclusivo y transparente, y que involucre
a diferentes partes politicas, industrias clave, los medios, ONG y
grupos de ciudadanos. Al mismo tiempo, a medida que evoluciona el

Cuadro 10. Estudio de caso: Participacion de partes interesadas en el disefio del impuesto

al carbono sudafricano

Elimpuesto al carbono propuesto por Sudafrica cubre multiples sectores y una gran porcion de las emisiones del pais. Por lo tanto,
fue clave garantizar una amplia y efectiva participacion de las partes interesadas para obtener el respaldo necesario para la

adopcion del impuesto.

Sudafrica involucrd a las partes interesadas en el proceso de disefio del impuesto al carbono mediante un nimero de canales.
Por un lado, un Comité intergubernamental sobre cambio climatico y un nimero de grupos de trabajo técnico han ayudado al
gobierno a involucrar a partes interesadas de diferentes departamentos y garantizar una postura coordinada. Una amplia gama
de partes interesadas no gubernamentales, incluidos negocios clave, grupos sociales civiles, sindicatos y académicos, se
involucraron mediante el Comité nacional de cambio climatico. Paralelamente, las partes interesadas tuvieron la oportunidad
de opinar mediante presentaciones escritas sobre mdltiples iteraciones del disefio del impuesto al carbono, incluidos el
documento de discusion del impuesto al carbono, documento de politica de impuesto al carbono y proyecto de legislacion y

regulaciones de implementacion.
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Cuadro 11. Implicaciones de la viabilidad politica y opinién publica en el disefio del impuesto

al carbono
CONSULTE |
INFORMACION
PROBLEMA IMPLICACIONES ADICIONAL
En sectores influyentes, bien organizados y donde existe una resistencia
. . significativa a la politica climatica, la introduccion de un impuesto al carbono sera Capitul
Base tributaria mas desafiante y sera necesaria una estrategia efectiva de participacion de partes apitulo 5
interesadas.
Tasa i . En jurisdicciones donde existe menos respaldo para las medidas climaticas, la )
CEIER introduccion del impuesto a una tasa baja, al menos al principio, puede ser mas ~ Capitulo 6
aceptable.
Las opciones de ingresos neutros incrementan la aceptacion cuando es escasa,
al igual que la asignacion de ingresos para reembolsos o programas sociales. .
Uso de los ingresos gua g g 9 P prog Capitulo 8

Reasignar ingresos a areas de alta importancia politica en la jurisdiccion (por

gj., creacion de trabajos y proteccion de segmentos vulnerables de la sociedad)
puede ser especialmente efectivo para incrementar la aceptacion.

proceso, sera necesario tratar con las personas cuyo respaldo es
especialmente importante para aprobar e implementar el impuesto
al carbono.?

3.4 PRINCIPIOS DEL DISENO
DEL IMPUESTO AL
CARBONO

Segun lo discutido en secciones anteriores, las jurisdicciones pueden
prepararse para el proceso de disefio del impuesto al carbono
al identificar y priorizar sus objetivos, y al aclarar los elementos
destacados que definen el contexto nacional para el nuevo impuesto.
Ademas de esto, es Util que los gobiernos cuenten con un conjunto de
criterios para evaluar disefios alternativos del impuesto al carbono que
cumpliran con sus objetivos de politica.

Para ayudar a los gobiernos en la evaluacion de los méritos de disefios
alternativos, la OCDE y el Banco Mundial (2015) han desarrollado un
conjunto de principios para guiar el disefio de la fijacion del precio del
carbono, los principios FASTER (por sus siglas en inglés):

Equidad

Alineacion de las politicas y objetivos

Estabilidad y previsibilidad

Transparencia

Eficiencia y rentabilidad

Confiabilidad e integridad ambiental

Estos principios, que se organizan ampliamente en torno a los
conceptos de rentabilidad y viabilidad, pueden utilizarse en el proceso
de disefo. Los siguientes capitulos de esta guia destacaran las formas
en que los principios FASTER pueden aplicarse de manera practica y
demostrar como pueden integrarse en el proceso de disefio.

% Consulte PMR & ICAP, 2016.

Algunos de los criterios de los principios FASTER se relacionan con
las circunstancias ambientales y sociales. “Equidad” y “transparencia”
abordan la viabilidad o aceptacion politica y los impactos sociales.
“Alineacion de las politicas y objetivos” y “confiabilidad e integridad
ambiental”, en cambio, abordan temas de eficacia medioambiental.

Los otros criterios estdn més relacionados con los costos econémicos
de la eleccion de la herramienta politica y el disefio. “Rentabilidad”
generalmente se refiere a la capacidad de alcanzar una meta
especifica con el menor costo posible, mientras que “eficiencia” se
refiere a la capacidad de seleccionar una meta que equilibre los
beneficios ambientales y los costos de los controles de las emisiones.
La rentabilidad generalmente se divide en rentabilidad estatica y
dinamica: la capacidad de inducir la adopcion de tecnologias de bajo
costo en el corto plazo para alentar las innovaciones con el fin de
reducir ain mas los costos en el largo plazo. La rentabilidad incorpora
los costos generales de la economia del impuesto, ademas de sus
costos administrativos.

“Estabilidad y previsibilidad” se refiere a la capacidad de facilitar
una transicién fluida de la economia a medida que se implementa el
programa ambiental. Para lograrlo, algunos analistas han agregado
la necesidad de que el gobierno sea capaz de comprometerse de
forma creible con el impuesto en el futuro. Los impuestos inestables (u
otros instrumentos de politica) que son muy sensibles a los vaivenes
politicos no induciran efectivamente la inversién en proteccion
ambiental o eficiencia energética.

Cada uno de estos elementos se relaciona con principios especificos
que los gobiernos pueden usar para guiar su disefio especifico del
impuesto al carbono. La tabla 11 presenta algunos ejemplos de
preguntas que guian los principios desde lo general a lo especifico. No
obstante, los disefiadores de politica necesitaran adaptar la aplicacion
de los principios a los contextos especificos de su jurisdiccion,
incluidos los valores sociales, prioridades y circunstancias. También
necesitaran equilibrar y priorizar ciertos principios en casos donde
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existan conflictos. Por ejemplo, al examinar el principio de equidad,
un pais que ha adoptado el “principio de quien contamina paga”
en su legislacion o politica puede enfatizar esto en mayor medida,
por ejemplo, al garantizar que el impuesto se oriente hacia los
contaminadores méas grandes y al limitar las exenciones y otras
flexibilidades. Sin embargo, cuando focalizarse en algunos principales
sectores emisores presenta desafios técnicos o administrativos, esto
podria no ser rentable.

Los principios FASTER no son necesariamente exhaustivos, pero
ofrecen una base solida para el examen de las opciones de disefio
del impuesto. Algunas jurisdicciones podrian decidir agregar otros
criterios. Por ejemplo, la viabilidad legal puede ser relevante para
determinar si una opcion de disefio particular esta permitida por

las leyes nacionales y estructuras administrativas relevantes. Las
jurisdicciones con multitud de sistemas tributarios que comparten el
control entre las autoridades fiscales nacional, regional y local también
podrian considerar este factor a medida que desarrollan sus criterios
para la evaluacion de disefios alternativos del impuesto al carbono.

Quizés lo mas importante para considerar entre los méritos de los
impuestos al carbono y la evaluacion de su disefio especifico es
comprender los costos (y beneficios) que pueden ofrecer al sistema
de financiacion publica del pais. Las herramientas de politica
que recaudan ingresos como los impuestos al carbono tienen
fundamentalmente diferentes impactos que los instrumentos como
subsidios o0 accion directa del gobierno. Esto es realmente un elemento
esencial del denominado efecto de “doble dividendo” (consulte el

Tabla 11. Ejemplo de preguntas de evaluacion con base en los principios FASTER

PRINCIPIOS
FASTER

.

internacionales?

EJEMPLO DE PREGUNTAS DE EVALUACION

+ ¢ El disefio del impuesto es consistente con el principio de “quien contamina paga” o un enfoque similar?

+ ¢ Cbémo se distribuyen los costos de cumplimiento entre los consumidores y las industrias, entre los grupos de
ingresos y entre las entidades privadas y el gobierno?

+ ¢La carga econdmica recaera de manera injusta sobre los hogares de bajos ingresos?
¢Las industrias con uso intensivo de energia estaran en mayor desventaja al competir en mercados

Alineacion de

las politicas y
objetivos

¢ El disefio del impuesto fomentaré los objetivos clave de la jurisdiccion? ¢ Sera efectivo?

¢ El disefio del impuesto tendra efectos contraproducentes relacionados con otros objetivos de politica (como
mejoras en la seguridad energética, reducciones en el uso de agua, conservacion del habitat)?

adoptadas sean revocadas en el futuro?

la jurisdiccion?

¢ Existe una gran probabilidad (debido al contexto legal y politico de la jurisdiccion) de que las politicas

¢ Las entidades privadas estaran dispuestas a realizar inversiones con base en las politicas de
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+ ¢ Existe una indicacion suficientemente clara de como la tasa impositiva se desarrollaré con el tiempo para
permitir a los inversores planificar a largo plazo?

+ ¢ Elimpuesto puede modificarse si se percibe una justificacion politica? ;La adaptabilidad socava el valor del
impuesto como mecanismo de incentivo?

¢, El publico comprendera cémo funciona el instrumento de politica?
¢ El publico podra comprender la distribucion de los costos y beneficios que surgen del instrumento?
+ ¢Elimpuesto es suficientemente transparente para permitir que el plblico monitoree el progreso?

Transparencia

+ ¢ Elimpuesto proporcionara un incentivo para adoptar practicas rentables con el fin de reducir
las emisiones?

+ ¢El disefio alentara la innovacion tecnolégica?
+ ¢ Los requisitos de informacion del gobierno y los costos de implementacion seran razonables?
+ ¢Las entidades privadas incurrirdn en altos costos de transacciones para reportar sus emisiones?

+ ¢Elimpuesto (y las iniciativas relacionadas) es suficientemente amplio para cubrir todas las oportunidades
principales de mitigacion?

+ ¢Los sectores cubiertos intentaran reducir sus emisiones en respuesta al impuesto? ;En qué medida?
+ ¢Elimpuesto (y las iniciativas relacionadas) provocaran que el pais cumpla con sus objetivos de mitigacion

Confiabilidad de GEI?
e integridad + ¢ Las reducciones de emisiones se perderan por el efecto de fugas?

ambiental - ¢ El disefio del impuesto minimiza las oportunidades de evasion fiscal?

+ ¢ Los requisitos de monitoreo, reporte y verificacion (MRV) son adecuados para garantizar la integridad
del sistema?
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capitulo 8). Aunque este criterio esta integrado probablemente en podrian agregar un criterio especifico relacionado con el impacto del
el principio FASTER de eficiencia y rentabilidad, las jurisdicciones impuesto al carbono en el costo social del sistema tributario del pais.

Consideraciones clave

Tener una imagen clara de los diferentes objetivos de politica que el gobierno intenta alcanzar con el impuesto al carbono,
ademas de comprender sus relaciones y poder priorizarlas, es importante para guiar el proceso de toma de decisiones. La
consulta transversal en el gobierno puede ayudar a alinear y priorizar objetivos entre los diferentes ministerios.

Comprender como el impuesto al carbono puede contribuir para mitigar las emisiones de GEl ayuda a tener una clara idea de
la reduccion especifica de las emisiones o el objetivo de mitigacion de la jurisdiccion y el rol que tiene el impuesto al carbono
en el logro de esos objetivos. Es igualmente importante comprender el perfil de emisiones de la jurisdiccion y las cadenas de
valor de los sectores clave.

Como un impuesto al carbono funciona mediante la sefial de precio, es importante comprender las caracteristicas econémicas
de los sectores clave y el nivel de respuesta a las sefiales de precio.

Tener una imagen clara de las capacidades de gobierno en areas clave es importante para informar un gran nimero de
decisiones de disefio. Cuando esto es poco claro, las evaluaciones de capacidad pueden ayudar a informar la toma de
decisiones.
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Lograr una comprension integral del contexto politico anticipadamente, incluidas las areas de respaldo y resistencia a un
impuesto al carbono, es crucial para informar el disefio significativo del impuesto y el disefio de un proceso efectivo de
participacion de las partes interesadas.

Los principios FASTER para lograr el éxito en la fijacion del precio al carbono pueden servir como una herramienta valiosa
para guiar la evaluacion de las opciones potenciales de disefio del impuesto al carbono.
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MODELADO DE IMPUESTQOS
AL CARBONO

En un vistazo

El proceso de disefio de un impuesto al carbono genera muchas preguntas técnicas, que varian entre qué instrumentos
de politica probablemente seran mas efectivos para reducir las emisiones de GEI y como los sectores especificos (o la
economia en su totalidad) probablemente responderan al impuesto al carbono y qué efectos pueden esperarse en términos
de mitigacién de las emisiones, generacion de ingresos e impactos sociales y econémicos.

Existen muchos tipos de herramientas de analisis disponibles para ayudar a los creadores de politica a explorar estas
preguntas y varian desde simples curvas de costo hasta sofisticados modelos econémicos. Al ofrecer perspectivas sobre
los efectos relativos de las diferentes opciones, estas herramientas pueden ofrecer comentarios Utiles para la toma de
decisiones. Al mismo tiempo, es importante tener en cuenta que los modelos estan sujetos a un nimero de limitaciones y
deben considerarse solo como uno de varios insumos para el proceso de toma de decisiones.

Entre estos modelos existen dos distinciones comunes:

® Enfoques parciales/enfocados versus enfoques sistematicos. Algunos modelos se enfocan en industrias/sectores
especificos de la economia o en conjuntos especificos de tecnologias o practicas. Otros intentan capturar la interaccion
de muchos elementos diferentes del sistema de energia y economia al tomar un enfoque de todo el sistema.

® Enfoques descendentes versus ascendentes. Los modelos descendentes son los que representan las respuestas
de actores econdmicos o la economia en su totalidad. En cambio, los modelos ascendentes se enfocan en tecnologias
y practicas.

Debido a estas dos distinciones, se pueden identificar cuatro enfoques basicos de modelado, aunque existen muchas
variaciones dentro de cada categoria y algunos modelos se superponen en las categorias.

® Los modelos de equilibrio parcial son modelos descendentes que se enfocan en una industria o sector especificos.
Aunque no capturan la interaccion entre las diversas partes de la economia, pueden ser muy Utiles para comprender
como un impuesto al carbono afectaria una parte especifica de la economia.

® Los modelos de calculo de costos son modelos ascendentes que se enfocan en la identificacion y comparacion de
practicas y tecnologias especificas. Son especialmente Utiles para identificar los costos potenciales y las contribuciones
de tecnologias y practicas particulares disponibles para reducir las emisiones.

® Los modelos de energia y economia son modelos descendentes que representan toda la economia. Existe una amplia
variedad de estos modelos. Algunos de los mas comunes son |0s siguientes:

o Modelos econométricos que se basan en andlisis estadisticos de relaciones econémicas pasadas. Son especialmente
Utiles para evaluar el impacto de los impuestos al carbono en indicadores de desempefio macroeconémicos como el
Producto Interno Bruto (PIB), empleo y consumo.

o Los modelos de equilibrio general computable (EGC), que estan disefados para capturar (i) las formas en que los
actores econdmicos ajustan su conducta a los cambios en los precios y (i) las interacciones de muchas partes de la
economia. Estos modelos son especialmente Utiles para estimar el nivel y la distribucion de los costos de un impuesto
al carbono.

® Los modelos de sistemas de energia son modelos ascendentes que pueden ayudar a identificar la combinaciéon de
tecnologias que puede cumplir con la demanda de energia de una jurisdiccion al menor costo. Estos modelos son mas
tiles para examinar el potencial para cumplir con los objetivos de mitigacién y para comprender como la combinacion
tecnologica puede adaptarse a un impuesto al carbono.

Al determinar si se usara el modelado y, si se usa, qué modelos usar, es importante que las jurisdicciones primero identifiquen
las preguntas que desean responder. Los diferentes modelos pueden ofrecer diferentes perspectivas, y aplicar multiples
enfoques puede ayudar a proporcionar perspectivas sobre una gama de factores relevantes. Los creadores de politica también
deben considerar sus recursos para el proceso de modelado, en especial los fondos disponibles, destrezas del personal y
datos, y planificar con anticipacién, en especial en el caso de modelos mas complejos.



4.1 INTRODUCCION

A medida que los creadores de politica consideran opciones para
reducir las emisiones de gases de efecto invernadero (GElI), recaudar
ingresos u otros objetivos de politica, se necesitaran evaluar
instrumentos de politica alternativos usados de manera individual o en
combinacion. Si deciden desarrollar un impuesto al carbono, podrian
hacer un pronoéstico de los impactos potenciales de sus opciones de
disefio. Cuando el impuesto al carbono se haya implementado, las
jurisdicciones deberan evaluar periodicamente el impacto que ha
tenido el impuesto en la practica y considerar opciones de revision
del impuesto.

Pueden usarse varias herramientas de modelado para abordar estas
cuestiones, varian en disefio, aplicacion y complejidad. Para elegir
entre ellas, los creadores de politica necesitan determinar en detalle
qué preguntas desean responder con las herramientas. Cuando
las preguntas se hayan identificado con claridad, los creadores de
politica pueden evaluar la sostenibilidad de los enfoques de modelado
alternativos.

El propoésito de este capitulo es ayudar a los creadores de politica
a comprender los diversos enfoques de modelado y herramientas
disponibles, y evaluar cuél seria el mas adecuado para abordar las
preguntas especificas que surjan a lo largo de esta guia. Este capitulo
se ha estructurado de forma tal que pueda usarse facilmente en
combinacién con otros capitulos de esta guia, para complementar la
discusion fundamental sobre las opciones de disefio y decisiones con
pautas més detalladas acerca de las herramientas disponibles para
respaldar esas decisiones.

Algunas salvedades pueden ayudar en el uso de este capitulo. Primero,
no es estrictamente necesario modelar los impactos supuestos de un
impuesto al carbono previamente. Si los recursos de modelado no
estan disponibles, las agencias de gobierno pueden elegir escalonar
el impuesto al carbono a lo largo del tiempo y monitorear sus impactos.
La tasa impositiva inicial del carbono puede basarse en la de otros
paises o en el costo social del carbono. Segundo, el modelado esta
limitado de forma inherente por la calidad de los datos ingresados
en el modelo. La mayoria de los modelos hacen un nimero de
suposiciones, muchas de las cuales tendran un impacto significativo
en los resultados del modelo. En consecuencia, todos los modelos
tienen un grado de incertidumbre, y los resultados del modelo deben
interpretarse considerando esta incertidumbre.

Sin embargo, en muchas situaciones, los modelos pueden mostrar
tendencias importantes o proporcionar anélisis de las regulaciones
que se implementan por primera vez. Los modelos son especialmente
solidos al comparar opciones de politica de forma cuantitativa para
entregar conclusiones cualitativas acerca de qué opcion es la mas
adecuada para un contexto determinado.

El primer capitulo discute las decisiones que el modelado ayuda
a respaldar y las preguntas especificas que busca responder
(seccion 4.2). A continuacion, se ofrece un resumen de alto nivel de
los enfoques de modelado (seccion 4.3) antes de describirlos con mas
detalles (secciones 4.4 y 4.5). Por Gltimo, se ofrecen pautas acerca
de la eleccion entre los diferentes enfoques disponibles (seccion 4.6).

MODELADO DE IMPUESTOS AL CARBONO

4.2 USOS DEL ANALISIS DE
MODELADO

El modelado puede ayudar a los creadores de politica durante el
disefio del impuesto al carbono y el proceso de implementacion,
primero al facilitar la comparacion de instrumentos de politica
alternativos (capitulo 2), después en el disefio de los impuestos al
carbono (capitulos 5 a 8) y la evaluacién de circunstancias nacionales
especificas (capitulo 3) y, por ultimo, en la evaluacion posterior a la
implementacion del desempefio observado (capitulo 10).

A lo largo de los capitulos de esta guia que tratan estas cuestiones
de disefio y evaluacion, se hace referencia a doénde y como el
modelado puede respaldar las decisiones. El proposito de esta
seccion es proporcionar una resefia de estas decisiones, al
indicar las partes de la guia donde se discuten detalladamente,
y en cada caso identificar las cuestiones especificas a las que
el modelado puede ofrecer perspectivas y respaldo. Cabe
sefialar que el rango de cuestiones que puede beneficiarse
con alguna forma de modelado puede variar significativamente,
segun la etapa del proceso de disefio y el contexto especifico de
la jurisdiccion.

En la tabla 11 se resume una consideracion preliminar de los tipos de
cuestiones a las cuales podrian enfrentarse los creadores de politica,
ademas se mencionan en todo el capitulo.

4.3 RESUMEN DE LOS
ENFOQUES DE MODELADO

Pueden usarse diversas herramientas analiticas y enfoques para
examinar cada una de las cuestiones presentadas en la seccidn 4.2.
El rango de herramientas es muy amplio, por lo tanto, este capitulo
se enfoca en las herramientas de modelado que son més Utiles para
responder a los temas identificados anteriormente.

Elegir la herramienta correcta es esencial: cuando se modelan las
conexiones entre energia y la economia, la eleccion del modelo tiene
gran impacto en los resultados (Jaccard et al. 2003; Rivers y Jaccard
2005).

Esas herramientas, y los enfoques de su uso, pueden diferenciarse
de varias formas:

® Andlisis parcial versus sistematico. Algunos modelos se
enfocan limitadamente en actividades, tecnologias, mercados o
industrias especificas. Otros estan disefiados para capturar las
interacciones entre economias y sistemas de energia completos.

® Andlisis descendente versus ascendente.

los investigadores tenian que elegir entre modelos “ascendentes”,
empleados frecuentemente por ambientalistas, ingenieros o
fisicos, y los modelos “descendentes” frecuentemente preferidos
por economistas. Los modelos descendentes representan el
comportamiento del mercado en respuesta a los cambios en los
precios, por ejemplo, como la cantidad de energia demandada
responde a los cambios en el precio. Los modelos ascendentes
enfatizan el andlisis de célculo de costos de tecnologias
especificas; generalmente, la suposicion subyacente es que los
actores econémicos elegiran la opcion de costo mas bajo.
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® Analisis nacional versus internacional. Muchos modelos se

enfocan en jurisdicciones individuales. Sin embargo, en algunas
aplicaciones es necesario capturar las interacciones entre
jurisdicciones. Los modelos varian en el alcance geogréfico de su
cobertura, desde local a global.

Generalmente, también evalian los impactos del impuesto
al carbono después de un afio o mas de su implementacion
(capitulo 10). En este punto, los encargados de tomar decisiones
formulan muchas de las preguntas listadas en la tabla 12, pero las
enmarcan en términos de cudl fue el cambio observado en lugar

del cambio esperado.
® Andlisis de disefio previo versus evaluacion posterior.
Los creadores de politica usan andlisis previo para evaluar los
efectos esperados de diversos disefios del impuesto al carbono.

Tabla 12. Resumen de las formas en que el modelado puede respaldar la toma de decisiones sobre los impuestos
al carbono

COMO EL MODELADO PUEDE RESPALDAR LA TOMA DE DECISIONES.

CAPITULO

Evaluacion del desempefio relativo de instrumentos de politica alternativos para reducir
las emisiones de GEI

Comparacion de los
impuestos al carbono

con ofros instrumentos Evaluacion de como interactiia un impuesto al carbono con otros instrumentos y reformas

de politica

Evaluacion de costos/beneficios econémicos de un disefio determinado del impuesto al
carbono

Evaluacion de como los costos y beneficios de un impuesto al carbono se distribuirian
entre los diversos grupos de ingresos, regiones geograficas y sectores econdémicos en
la jurisdiccion
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Evaluacion de los
amplios impactos de
impuestos alternativos.

Capitulo 3

Prediccion de los beneficios ambientales de un impuesto al carbono no relacionados
con emisiones de GEI

Estimacion de los cambios en el PIB provocados por diferentes tasas impositivas

Evaluacion de la compatibilidad con los principios FASTER como equidad, rentabilidad
y eficiencia

Evaluacion de la contribucion potencial en la reduccion de emisiones de tecnologias y
practicas alternativas

Estimacion de cambios especificos en sectores econdmicos en respuesta al impuesto al

DeterminaCi()n de |a carbono

respuesta social al

. Evaluacion del impacto de acuerdos de cobertura sectoriales alternativos
impuesto al carbono.

Estimacion de cambios en el consumo de combustibles fosiles especificos en respuesta a
un impuesto al carbono

Pronostico de cambios tecnolégicos derivados de un impuesto al carbono

Estimacion de las respuestas de emisiones a diferentes tasas tributarias
del carbono

Estimacion de los ingresos que surgen de diferentes tasas tributarias del carbono.

Efectos de las
decisiones sobre la
tasa tributaria

Capitulo 6

. Estimacion del alcance de probables fugas que surjan del impuesto al carbono.
Evaluacion de los

efectos potenciales
sobre fugas y
distributivos de costos

Estimacion de la distribucién esperada de los costos asociados con el impuesto al
carbono

Evaluacion de la efectividad de las medidas de mitigacion de fugas o medidas para
abordar las preocupaciones distributivas

Estimacion del costo marginal actual de fondos publicos y el costo marginal relativo de
varios tipos de impuesto

Estimacion del valor de la economia de sustituir un impuesto al carbono por otros
mecanismos de recaudacion de ingresos

Modelado de los
efectos de opciones
para el uso de
ingresos.

Capitulo 8

Al realizar un analisis posterior de los impactos del impuesto al carbono, muchos de los
problemas listados anteriormente podrian abordarse de forma retrospectiva en lugar
de prospectiva. Nuevamente, varios modelos y herramientas estan disponibles para
este analisis.

Anélisis posterior de
los impactos




Tabla 13. Categorias de modelos

MODELADO DE IMPUESTOS AL CARBONO

DESCENDENTE

Modelos de equilibrio parcial

ASCENDENTE

Estudios de calculo de costos

General/sistematico computable (EGC)

Modelos econométricos y de equilibrio general

Modelos de optimizacion del sistema de energia

De estas dimensiones, las dos primeras son las usadas con mayor
frecuencia para diferenciar los tipos de modelo o métodos (tabla 13).
Algunos investigadores también han desarrollado enfoques que
combinan modelos de ingenieria ascendentes con modelos
econdmicos descendentes para formar hibridos que aprovechan las
ventajas de cada uno.

Los ultimos dos estan mas relacionados con como se aplican los
modelos. La eleccion entre opciones de modelado se determinara en
gran parte por cudles preguntas formulan los creadores de politica.
Las siguientes secciones describen las formas méas importantes de
modelado con mas detalles.

4.4 MODELOS DE ECONOMIA
PARCIAL Y TECNOLOGIA

Los modelos parciales son los que se enfocan en un mercado,
actividad o tecnologia especificos. Esta seccion discute dos amplios
tipos de modelos parciales: (i) modelos de equilibrio parcial disefiados
para representar como responden los mercados a los cambios en
los precios y (ii) modelos de equilibrio parcial que modelan cémo las
tecnologias o practicas especificas podrian contribuir en la reduccién
de emisiones (conocidos como “estudios de célculo de costos”).

4.4.1 Modelos de equilibrio parcial

Los modelos de equilibrio parcial estan disefiados para examinar los
efectos que los cambios econémicos, como la introducciéon de un
impuesto al carbono, tendran en mercados especificos.

Mejores usos para modelos de

equilibrio parcial:

v Modelar la respuesta de cémo el consumo de
combustibles especificos respondera a un impuesto
al carbono, en especial en el caso de un impuesto
relativamente bajo.

v Generar aproximaciones de como el uso de energia
respondera ampliamente a un impuesto al carbono.

v Comparar la sensibilidad de los diferentes
combustibles fésiles a un impuesto al carbono y
determinar el mas sensible.

4.41.1 Como funcionan los modelos de
equilibrio parcial

Los modelos de equilibrio parcial proporcionan una herramienta
para analizar los efectos de los cambios en el precio (como los
resultantes de un impuesto al carbono), disponibilidad de recursos y
otros instrumentos de politica dentro de un segmento limitado de la

economia. Generalmente, utilizan elasticidades historicas de oferta y
demanda (cuadro 12) para determinar como los elementos clave de la
economia tal como el sector de electricidad, la industria automotriz o
la industria del acero responderan a los cambios introducidos por un
impuesto al carbono.

Al enfocarse en una industria o sector especificos, un modelo de
equilibrio parcial ofrece una representacion relativamente detallada de
los factores e impactos que actlian directamente en la industria o sector
particular, aunque por lo general no capturan efectos indirectos. Por
ejemplo, un modelo de equilibrio parcial del impacto de un impuesto
al carbono en la industria automotriz podria capturar el efecto directo
del costo de la energia en el proceso de fabricacion y el cambio en
la demanda hacia vehiculos energéticamente mas eficientes, pero no
los efectos secundarios sobre el precio del acero o el cambio en los
ingresos del consumidor que podrian cambiar la curva de demanda.

Los modelos de equilibrio parcial son herramientas importantes para
la comprension de la relacion entre los precios y los niveles de oferta
y demanda. En el contexto de los impuestos al carbono, los modelos
de equilibrio parcial se aplican cominmente a mercados de energia.
Sin embargo, también podrian aplicarse a emisiones industriales,
practicas agricolas y practicamente cualquier mercado donde el efecto
del precio de un impuesto al carbono podria cambiar los costos de la
produccién o consumo. La comprension de esta relacion es esencial
para establecer la tasa tributaria al carbono, ya que determina los
efectos que las diferentes tasas tributarias tendran en el consumo,
a la vez, esto afecta la cantidad de emisiones que se reduciran y los
ingresos que se generaran.

Por ejemplo, aunque un enfoque muy bésico en la estimacion de los
ingresos del impuesto al carbono podria ser simplemente multiplicar
la tasa tributaria al carbono por la cantidad de carbono actualmente
emitida en los sectores o actividades abarcados, este enfoque no
captura los efectos de los ajustes en las conductas de productores
y consumidores en respuesta al impuesto. Los modelos de equilibrio
parcial permiten a los creadores de politica dividir esta variable clave
en sus evaluaciones.

Para capturar la relacion entre el precio y el consumo, los creadores
de politica necesitan identificar las elasticidades de la demanda de los
sectores clave (para un bien determinado, la proporcién entre cambios
de porcentaje en la cantidad demandada y cambios de porcentaje en
su precio [cuadro 12]). Las estimaciones de elasticidades se basan
en los cambios reales observados, generalmente en respuesta a
fluctuaciones naturales en los precios a lo largo del tiempo. Las
estimaciones varian entre las jurisdicciones, combustibles y grupos
de ingresos (tabla 14). Probablemente, un impuesto al carbono
ofrecerd incentivos para cambiar a una mezcla de combustible bajo en
carbono. Estas estimaciones basadas en la elasticidad proporcionan
una primera aproximacion de los impactos de un impuesto al carbono
sobre los niveles de consumo.
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Cuadro 12. Nota técnica: Elasticidades del precio de demanda

La elasticidad de precio es una medida de cuan sensible es la cantidad demandada a cambios en el precio. Especificamente,

la elasticidad del precio, €, se expresa asi:

£ = (AQ/Q)/(AP/P)

o la elasticidad del precio es igual a la proporcion del cambio de porcentaje en cantidad con el cambio de porcentaje en el

precio (A es el simbolo para “cambio” o “diferencia”).

En general, cuando el precio de un bien de mercado sube, la cantidad demandada cae. Por lo tanto, se espera que las
elasticidades de precio sean negativas. Cuando € se ubica entre 0 y -1, la demanda se denomina “no elastica”, es decir que
el descenso relativo en la cantidad es menor que el aumento en el precio. Cuando € es igual a -1, se denomina “elasticidad
de unidad”, es decir que el cambio en la cantidad coincide perfectamente con el cambio en el precio. Y cuando € cae mas alla
de -1 (es decir, es mas negativa), se denomina demanda “elastica”, esto indica que la magnitud del cambio en la cantidad es

relativamente mayor que el cambio en el precio.

En el modelo més simple, donde la demanda nacional no afecta el
precio de un bien (por ejemplo, como puede ser el caso del petréleo,
donde el costo de la oferta se determina en el mercado mundial), el
porcentaje de cambio en la cantidad del bien demandado simplemente
serd el producto de la elasticidad y el cambio de porcentaje en el
precio del bien provocado por la introduccion del impuesto al carbono.

Como los ajustes en los cambios del precio pueden llevar tiempo,
afos en algunos casos, como cuando ocurren cambios en las flotas de
automoviles o cambios en los sistemas de calefaccion, generalmente
se reconoce que la demanda es menos elastica (sensible) a corto
plazo que a largo plazo. Con frecuencia, esto se refleja, segun lo
mostrado en la tabla 14, mediante las estimaciones para elasticidad a
corto plazo, que en principio capturan cambios en la conducta (por €;j.,
menos conduccién) y elasticidad a largo plazo, que captura cambios
en la inversion (por ej., cambiar a un vehiculo energéticamente mas
eficiente).

Para una jurisdiccion que disefia un impuesto al carbono para abarcar
todas las fuentes de energia, este enfoque requiere que el impacto del
impuesto al carbono sobre cada fuente de energia principal, petréleo,
gas natural, carbon y electricidad, se estime de forma separada.

Sin embargo, como las elasticidades estimadas estén vinculadas
a mercados especificos, dependeran en gran medida de como se
definio el mercado y qué datos se usaron. Por ejemplo, es posible
desarrollar una estimacion de la elasticidad de la demanda para un
mercado de electricidad nacional, o desglosar ese mercado y estimar
las elasticidades separadas de la demanda para diferentes regiones
geograficas, sectores econémicos (por ej., industrial, comercial y
residencial), tipos de usos finales o grupos demograficos (por ej.,
clases de ingresos). Cuanto més desglosadas sean las estimaciones
de elasticidad, mas datos y calculos se requeriran.

El cuadro 13 ofrece una aplicacion de ejemplo de como las
elasticidades de la demanda pueden usarse para estimar los impactos
de los impuestos al carbono sobre los ingresos, y como esos ingresos
podrian cambiar a medida que aumenta el impuesto al carbono.
Este ejemplo plantea una importante observacion préctica para los
creadores de politica que eligen emplear modelos de equilibrio parcial:
es importante tener estimaciones separadas de las elasticidades de
la demanda para todos los combustibles fosiles (y posiblemente
para cada sector cubierto) ya que estas elasticidades pueden variar
significativamente. Serd necesario hacer célculos separados para
cada aplicacion.

Tabla 14. Elasticidades de precio nacionales para electricidad residencial, electricidad comercial y gas natural
residencial, Estados Unidos

ELECTRICIDAD
RESIDENCIAL

GAS NATURAL
RESIDENCIAL

ELECTRICIDAD
COMERCIAL

Elasticidad a largo plazo

Fuente: Bernstein y Griffin, 2006.
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Cuadro 13. Nota técnica: Estimacion de ingresos fiscales en Agnostia

Supongamos que el pais hipotético de Agnostia esta disefiando un nuevo impuesto al carbono. El gobierno esté interesado
en evaluar el impacto de un impuesto al carbono en sus ingresos nacionales, comenzando con un ingreso derivado del gas
natural residencial. Posee la siguiente informacion:

Consumo residencial anual de gas natural: 5 mil millones de metros cubicos por afio (BCM/afo)
Precio actual del gas natural: USD 300 por mil metros cubicos (TCM)

*Impuesto al carbono propuesto: USD 10 por tonelada métrica de CO,
Elasticidad del precio de la demanda a corto plazo al precio actual: -0,20

Elasticidad del precio de la demanda a largo plazo al precio actual: -0,40
El gobierno también posee el siguiente factor de conversion:
Toneladas métricas de emisiones de CO, por metro clbico: 0,0169

Con esta informacion relativamente simple, los analistas de politica de Agnostia pueden producir una estimacion aproximada
de los ingresos provenientes del impuesto al carbono propuesto. Primero reconoce que el impuesto al carbono generara un
aumento en el precio del gas natural de USD 169 por 1.000 metros cubicos (16,9 TCO,/TCM * USD 10/tonelada).

La elasticidad a corto plazo indica que cada aumento en el porcentaje del precio del gas natural residencial representara un
descenso de 0,2 por ciento en el consumo (es decir, esta es una demanda no elastica). Por lo tanto,
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-0,2 = (AQ/5 BCM/afio)/(169/300) 1)

Resolviendo para el cambio en cantidad, AQ, esta claro que se espera que el uso de gas natural a corto plazo descienda en
0,56 BCM/anfo, esto lleva a un nuevo consumo anual de 4,44 BCM/afo (o 4,44 x 106 TCM/afo). Por lo tanto, en el corto plazo,
los ingresos fiscales esperados del mercado de gas natural residencial seran:

4,44 x 106 TCM/afio * USD 169/TCM = USD 750/afo (2)

A largo plazo, como los propietarios de hogares residenciales tienen tiempo para ajustarse a los precios mas altos, se espera
que la elasticidad cambie a -0,40. Por lo tanto, la ecuacion (1) se modifica:

-0,4 = (AQ/5 BCM/ano)/(169/300) (3)
La reduccién a largo plazo es 1,12 BCM/afo y el célculo de ingresos en (2) se modifica
3,87 x 106 TCM/afo * USD 169/TCM = USD 655/afo (4)

Por lo tanto, los ingresos a largo plazo caen a medida que los hogares hacen ajustes adicionales al precio mas alto del gas
natural, solo levemente.

Ahora, supongamos que Agnostia considera una subida del impuesto al carbono, segin lo discutido en el capitulo 6. Si el
impuesto tiene permitido a largo plazo aumentar a USD 30 por tonelada de CO,, el impuesto efectivo alcanza USD 507 por
TCM. A largo plazo, las ecuaciones (3) y (4) alcanzan

-0,4 = (AQ/5 BCM/afio)/(507/300) (5)
1,62 x 106 TCM/afio * USD 507/TCM = USD 821/afio (6)

Aunque el consumo de gas natural en el sector residencial cae a 1,62 BCM/afio, los ingresos aumentan a USD 821 M/afo.
Este aumento en los ingresos con mayores impuestos al carbono es una funcion de la naturaleza no elastica de la demanda
para el gas natural residencial.

Factor de conversion extraido de: https://www3.epa.gov/gasstar/tools/calculations.html.
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4.4.1.2 Ventajas de los modelos de
equilibrio parcial

Los modelos de equilibrio parcial tienen varias ventajas:

® Simplicidad y costo. Estos modelos pueden ser relativamente
rapidos y poco costosos para desarrollarlos, a menudo hacen uso
de datos e informacion facilmente disponibles. Generalmente, son
faciles de resolver.

® Transparencia. Los modelos de equilibrio parcial capturan de
forma realista las relaciones clave entre el uso de combustible y
los precios del carbono, pero sin la estructura de modelo detallada
provista por los modelos EGC.

® Flexibilidad. Con un modelo de equilibrio parcial, puede
incorporar la respuesta del uso de combustible que se infiere de
una amplia gama de otros modelos en el problema actual. Son
faciles de aplicar en una amplia gama de otros analisis.

® Enfoque en industrias o sectores objetivo. Estos modelos
pueden desglosarse en cualquier nivel necesario para la toma de
decisiones, de esta forma ofrecen potencialmente gran cantidad
de detalles en el area particular de interés. Esto es Util para el
analisis enfocado limitadamente en la politica y el impacto.

4.4.1.3 Limitaciones de los modelos de
equilibrio parcial

Los modelos de equilibrio parcial también tienen un nimero importante
de limitaciones:

® Faltan los efectos indirectos. Los modelos de equilibrio parcial
solo observan el cambio directo del precio, segin lo medido por
estimaciones acumuladas que involucran cambios histéricos. No
toman en cuenta el efecto que el cambio del precio tendria en
otros elementos de la economia, los efectos secundarios, que
podrian ser significativos.

® Desafios en la aplicacion de elasticidades. Generalmente, los
modelos de equilibrio parcial se basan en estimaciones de varios
tipos de elasticidad. Las elasticidades se usan para proporcionar
perspectivas sobre como los actores cambiaran su conducta en
respuesta a los cambios en factores clave, en especial los precios.
No obstante, el uso de elasticidades para modelar los cambios en
la conducta futura puede presentar desafios.

+ Extrapolacion requerida. En la préactica, las elasticidades
generalmente se estiman dentro de un rango relativamente
reducido de precios observados. La extrapolacion desde el rango
observado a un rango mucho méas amplio, como probablemente
sea necesario en el caso de los impuestos al carbono, puede
ser problematica. Estas elasticidades extrapoladas no son
necesariamente buenas estimaciones de qué sucede cuando
ocurren cambios mas grandes en los precios.

Basado historicamente. Las elasticidades se estiman sobre
la base de observaciones historicas. Como son una medicion
de la respuesta de los productores y consumidores, si los
consumidores y productores se vuelven méas adaptables a lo
largo del tiempo gracias a mejor informacion, costos méas bajos
de transaccién o nuevas tecnologias, las demandas de energia
podrian volverse mas elasticas.

Desafios empiricos. Las estimaciones de elasticidades
muestran rangos muy amplios, esto indica una incertidumbre

significativa, incluso cuando las realizan investigadores vy
analistas competentes. Por lo tanto, siempre deben usarse con
precaucion y como estimacion solamente.

Muchos factores cambian a la vez. Las estimaciones de
elasticidades se basan sobre la suposicion de que el resto de
los factores criticos se mantiene constante. No obstante, la
teoria econdmica sugiere que un impuesto al carbono también
afectara los precios de sustitutos como la energia solar y
otros bienes que usan energia como insumo para produccion.
Incorporar estos cambios en el célculo requeriria ampliar
significativamente el modelo para incluir elasticidades cruzadas
de precio (el efecto que un cambio en el precio de un bien
tiene en la cantidad demandada de otro bien). A su vez, esto
generaria un calculo significativamente mas exigente.

Interacciones de politica. El uso de elasticidades de las
demandas solamente no permite analizar las interacciones con
otras politicas e instrumentos, como programas de informacion
publica, regulaciones de eficiencia energética e iniciativas de
difusion tecnologica.

Estas limitaciones pueden, hasta cierto grado, abordarse mediante
el uso de resultados de otros tipos de modelos para proporcionar
mediciones de variables clave.

® Actores simultaneos. Cuando se aplica un impuesto al carbono,
el costo del suministro de energia se incrementara, provocando un
incremento del precio de la energia. Cuanto aumentaré el precio
depende de cdmo responden los participantes en el mercado, en
especial los consumidores. No obstante, en jurisdicciones con
suministro nacional de energia, es importante considerar también
la elasticidad de la oferta y el efecto simultaneo de la respuesta de
los productores de energia.

4.4.2 Estudios de calculo de costos

Las estimaciones de elasticidades se basan en respuestas del
mercado a los cambios de precio observadas histéricamente. Como
tal, no toman en cuenta los cambios significativos repentinos en la
tecnologia o practicas. Como uno de los efectos de un impuesto
al carbono podria ser acelerar los cambios tecnologicos, algunos
modelos simples basados en la tecnologia o basados en la practica
estan arraigados en costos estimados de la mitigacion en lugar del
comportamiento historico.

Mejores usos de los modelos de calculo
de costos:

v Modelando la contribucion potencial que tecnologias
0 practicas especificas, o un conjunto de tecnologias
y practicas, pueden hacer en las reducciones
de emisiones.

v Evaluacion de las reducciones totales de emisiones que
podrian alcanzarse mediante tecnologias o practicas
especificas con un impuesto al carbono especifico.

v Evaluacion de los costos marginales y totales al
alcanzar un objetivo especifico de emisiones con
tecnologias o practicas especificas.

v Evaluacion del impacto potencial de aplicar el impuesto
al carbono a fuentes de emisiones no relacionadas con
combustibles y reducciones de las emisiones.



4.4.2.1 Como funcionan los estudios de calculo
de costos

Estos enfoques de ingenieria hacia las estimaciones de costo
generalmente se denominan modelos “ascendentes” para distinguirlos
de los enfoques “descendentes” econémicos basados en la historia.
Generalmente, son desarrollados por especialistas que conocen los
costos, desempefio y las oportunidades para difusién especificos de
la tecnologia o practica en cuestion.

Las curvas del costo de mitigacion marginal (CCMM) se derivan de
anélisis estilo ingenieria de los costos de tecnologias o practicas
individuales. El costo de cada practica individual (posiblemente
desglosado por sector o region geografica) se estima junto con la
cantidad relacionada de reducciones de emision que es viable. Las
diversas aplicaciones se clasifican desde el costo mas bajo al mas
alto y se trazan como la suma de la cantidad acumulada de mitigacion
potencial en o por debajo de cualquier costo de mitigacion especifico.

Por ejemplo, la curva de costo hipotética representada en la figura 11
muestra una curva de costo para una cantidad de opciones de
mitigacion de carbono. La produccion de dicha curva implica diversos
pasos. Primero, identificar la gama de opciones técnicas para reducir
las emisiones de carbono, entre otras, energia edlica ampliada,
eficiencia mejorada en la construccion o reforestacion mejorada. Por

MODELADO DE IMPUESTOS AL CARBONO

cada opcion técnica, se estima la cantidad potencial de reducciones
de emision de CO,e por afio y el costo promedio por tonelada de esa
reduccion. Para crear el grafico, se debe tener en cuenta que cada
tecnologia se representa mediante una barra separada, donde el
ancho de la barra representa la reduccion anual potencial de emisiones
de GEI asociada con esa opcion técnica, mientras que la altura de
la barra corresponde al costo promedio de reducir las emisiones en
1 1CO,e con esta opcion. Las barras se organizan secuencialmente
desde el costo més bajo al mas alto.

Las CCMM son un mecanismo conveniente para representar una gran
cantidad de informacién de forma eficiente. Informan al usuario acerca
del rango de opciones técnicas disponible y la efectividad relativa del
costo de esas opciones. Esta informacion puede ayudar a priorizar
programas para concentrarse primero en las opciones técnicas de
bajo costo.

La CCMM también indica la cantidad de mitigacion de carbono
disponible por debajo de un precio particular o costo marginal. En la
jurisdiccion hipotética de la figura 11, las emisiones de GEI podrian
reducirse potencialmente en aproximadamente 300 toneladas por
afio por $20/tCO,e 0 menos. Se debe tener en cuenta que el costo
promedio de cada opcion técnica sucesiva aumenta, esto representa
el aumento de los costos marginales de mitigacion.

Figura 11. Curva de costo de mitigacion marginal (CCMM) para reduccion de las emisiones de carbono en

jurisdiccion hipotética
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La CCMM hipotética también indica que muchas de las oportunidades ~ 4.4.2.2 Ventajas de los modelos de calculo de
para reducir emisiones realmente incurren en un costo negativo (es costos de ingenieria

decir, ahorran dinero), por ejemplo, al invertir en medidas de eficiencia
energética en edificios, eficiencia de electrodomésticos y transporte
publico. Esto plantea la cuestion de por qué estas practicas que
ahorran costos todavia no se han adoptado. Se han ofrecido muchas
explicaciones, entre ellas la posibilidad de que las personas que
controlan estas actividades (en muchos casos propietarios de viviendas
y gerentes de procesos industriales) no conocen estas oportunidades
de ahorro de costos. Si este es el caso, seria muy Util vincular un
impuesto al carbono con educacion publica y programas de asistencia ® Se enfocan en actividades especificas. Al identificar los costos
técnica, entre otras cosas (consulte el capitulo 2 para obtener una de adoptar practicas o tecnologias especificas, los modelos
discusion de los instrumentos de politica complementarios). ascendentes ayudan a los creadores de politica a identificar areas
prometedoras para el respaldo del gobierno. Por ejemplo, si los
estudios de calculo de costos demuestran que las inversiones en
eficiencia energética son mas rentables que invertir en energia
renovable, las jurisdicciones podrian priorizar ese enfoque en su

Los modelos de célculo de costos poseen diversas ventajas,
entre otras:

® Son mas simples para construir que los modelos econémicos
complejos. Este enfoque se concentra en los costos directos de
précticas y tecnologias particulares. No requiere modelado de toda
una economia o relaciones complejas entre diferentes sectores.

La figura 12, que representa el costo marginal de reducir las emisiones
provenientes de la deforestacion en Kalimantan, Indonesia, ilustra una
de las caracteristicas mas Utiles del anélisis de calculo de costos donde
los costos se representan mediante curvas CMM. En esta figura, las
dos curvas a la izquierda representan los costos de mitigacion de
emisiones de GEI con dos tipos diferentes de tierra. Siempre que las
dos curvas sean independientes (es decir, no hay superposicion en la
cobertura), pueden sumarse (de forma horizontal) para producir una
curva de costo total de todas las opciones estudiadas.

Figura 12. CCMM estimadas para reducir emisiones de la deforestacion en Kalimantan, Indonesia (2014-23)
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Fuente: http://blogs.edf.org/climatetalks/2015/12/23/indonesia-could-curb-deforestation-and-increase-production-
with-zero-deforestation-zones/.

Nota: CCMM = Curva de costo de mitigacién marginal.


http://blogs.edf.org/climatetalks/2015/12/23/indonesia-could-curb-deforestation-and-increase-production-with-zero-deforestation-zones/
http://blogs.edf.org/climatetalks/2015/12/23/indonesia-could-curb-deforestation-and-increase-production-with-zero-deforestation-zones/

gasto. De manera similar, si los estudios de costo demuestran que
el almacenamiento de carbono forestal generalmente es menos
costoso que las opciones en el sector energético, pero el impuesto
al carbono no cubre el uso de tierra, la jurisdiccion podria decidir
la inclusién de otras disposiciones para fomentar la plantacion
de arboles y conservacion de bosques en su politica de cambio
climéatico mas amplia.

® Identificacion de contribucion potencial. Las curvas de costo
demuestran no solo el costo por tonelada de reduccion de emision
para una préactica o tecnologia particulares, sino también como
esos costos cambian a medida que el nivel de implementacion
aumenta. Esto significa que, si una jurisdiccion tiene la intencion
de imponer un tope al costo marginal, la curva de costo puede
indicar la cantidad potencial de reduccién de emisiones que se
derivara de esa tecnologia o practica particular.

® Transparencia. Las CCMM que producen los modelos de
ingenieria son mas intuitivas para muchos no especialistas. Por lo
tanto, pueden facilitar la discusion y planificacion de opciones en
un amplio rango de partes interesadas.

4.4.2.3 Limitaciones de los modelos de calculo
de costos

Aunque los modelos de calculo de costos tienen la ventaja de
la simplicidad y accesibilidad, también cuentan con importantes
limitaciones:

® Faltan los impactos secundarios. Los estudios de calculo
de costos se enfocan en los costos inmediatos y obvios y las
contribuciones potenciales de adoptar una nueva tecnologia
0 practica. Sin embargo, al igual que los modelos de equilibrio
parcial, generalmente no reflejan los efectos secundarios.

® Caso de referencia. Todos los andlisis de calculo de costos y las
CCMM que producen se basan en una comparacion, es decir, los
costos se estiman con base en algun caso o base de referencia.
No obstante, algunos de estos casos de referencia pueden ser
dificiles de generar, en especial cuando la accién propuesta es
una expansion de actividades que ya esta en desarrollo (por €j.,
energia eolica).

4.5 MODELOS DE ECONOMIA
SISTEMATICA Y
TECNOLOGIA

La seccion anterior describié los enfoques descendentes (economia)
y ascendentes (tecnologia) que se enfocan en mercados, industrias,
tecnologias o préacticas particulares. Sin embargo, estos enfoques
son muy limitados y no capturan ajustes mas amplios en los sistemas
econdmicos y energéticos a medida que cambia el precio. Estos
modelos mas simples tampoco capturan la distribucién de los impactos
en los grupos de ingresos. Las jurisdicciones que buscan abordar
cuestiones relacionadas con las interacciones entre impuestos, las
implicaciones del costo social de los cambios en las practicas de
recaudacion de ingresos del gobierno,” los efectos distributivos,
ajustes de precio en los combustibles, efectos dinamicos del impuesto
al carbono e impactos de fugas internacionales, deben utilizar tipos
mas avanzados de modelos.

27 Consulte, por ejemplo, Goulder y Williams, 2003.

MODELADO DE IMPUESTOS AL CARBONO

Al igual que los modelos parciales o enfocados descritos en la
seccion 4.4.1, los modelos sistematicos también abarcan modelos
economicos descendentes y modelos de ingenieria ascendentes. Estos
diferentes modelos generalmente responden a diferentes preguntas.
Los modelos ascendentes estiman cémo los costos financieros
y otros resultados responden a los cambios en la infraestructura,
tecnologia o escenario de eficiencia (Jaccard et al. 2003), mientras
que los modelos descendentes usan datos econémicos para estimar
los amplios impactos economicos y costos de politicas energéticas
(Rivers y Jaccard 2005).

Alvincular todas las partes de la economia, los modelos descendentes
pueden ofrecer una imagen mas realista de los efectos econdmicos
de las actividades energéticas. No obstante, estos modelos son
criticados frecuentemente por tomar el cambio tecnolégico como
una constante, proceso natural de desarrollo, e ignora el hecho de
que las tasas futuras de avance tecnoldgico quizas no se reflejen en
los datos econémicos historicos (Grubb, Kohler y Anderson 2002).
Recientemente, se han desarrollado modelos hibridos que combinan
estos dos tipos de modelos en un esfuerzo por abordar las deficiencias
de los modelos tradicionales.

Esta seccion describe los modelos descendentes, ascendentes
e hibridos que son mas Utiles para los creadores de politica que
consideran o disefian impuestos al carbono.

4.5.1 Modelos econométricos de energia
y economia

Los modelos econométricos son modelos descendentes que tratan
de capturar la conducta de la economia mediante la identificacion
de relaciones entre variables clave que se han mantenido a lo
largo del tiempo. Cuando un modelo econométrico incluye detalles
de la conducta del sector energético, por ejemplo, como responde
el consumo de energia a los cambios en los precios o resultados
industriales, el modelo econométrico puede usarse para analizar la
efectividad de las politicas energéticas.

Mejores usos de los modelos
economeétricos:

v Captura de respuestas historicas observadas frente a
cambios en los precios.

v Estimacion del nivel de ingresos del gobierno de varios
disenos del impuesto al carbono.

v Estimacion de los impactos de un impuesto al carbono
sobre el trabajo, renta e indicadores econémicos
relacionados.

v Evaluacion de como podria reaccionar un numero de
sectores economicos al impuesto al carbono.

v Evaluacioén de las implicaciones de impuestos al
carbono limitados versus amplios.

v Estimacion de los efectos de un impuesto al carbono
sobre las emisiones en toda la economia.
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4.5.1.1 Como funcionan los estudios econométricos

Los modelos econométricos?® usan datos de patrones histéricos de
respuestas en toda la economia a variables clave externas (cuadro 14)
y variables politicas para simular las respuestas agregadas del sector
y toda la economia a variables similares en el futuro. Se basan en
analisis estadisticos para inferir relaciones historicas entre los
cambios en factores econémicos clave (por €j., precios) y cambios
en toda la economia. El enfoque se basa en la suposicion de que
las relaciones histéricas que han servido como indicadores confiables
de relaciones econémicas en el pasado seguiran siendo indicadores
Utiles en el futuro.

Como los modelos econométricos se basan en respuestas que abarcan
toda la economia, no hacen suposiciones acerca de la conducta de las
partes individuales. Esto significa que no asumen ninguna conducta
particular de parte de los consumidores y productores. Al contrario
de otros modelos que proporcionan estimaciones de los costos
de un impuesto al carbono, los modelos econométricos ofrecen
estimaciones de los impactos sobre mediciones acumuladas clave
como los cambios en el PIB, empleo, consumo y produccion sectorial.

El Anexo Il ofrece un breve resumen de los estudios econométricos de
los impuestos al carbono.

4.5.1.2 Ventajas de los modelos econométricos

Los modelos econométricos presentan ciertas ventajas:

® Abiertosalos hallazgos. Los modelos econométricos, en especial
los modelos de tipo VAR (consulte la nota al pie 27), comienzan
con suposiciones relativamente atenuadas relacionadas con
qué variables se incluyen en una relacion. Esto permite el
hallazgo de relaciones entre variables que podrian no ser obvias
al comienzo, algunas veces llamado: dejar que los datos se
expresen. Por ejemplo, aunque podria esperarse que el consumo
de gas natural esté vinculado con el precio del gas natural y
petréleo, el modelado econométrico permite descubrir relaciones
estadisticas menos obvias, por ejemplo, el hallazgo de que los
patrones historicos de consumo de gas natural estan vinculados
estadisticamente con ganancias per capita o pagos de jubilacion.

2 Existen diferentes variedades de modelos econométricos, incluidos
dos tipos principales usados en aplicaciones de energia y economia,
modelos macroeconométricos y modelos de vectores autorregresivos
(VAR). El primero enfatiza la macroeconomia y variables financieras,
como inversion, ahorros y oferta de dinero, mientras que el segundo
enfatiza las variables macroeconémicas clave como empleo,
ganancias y consumo.

® No es necesario asumir formas funcionales. En el modelado
EGC (seccién 4.5.2), los modeladores deben asumir la forma de
la relacion entre ciertas variables en un nivel agregado (por ej.,
la suposicion relacionada con la forma de la funcion de utilidad
para los consumidores). Generalmente, esto no es requerido por
el modelado econométrico.

® Capturan efectos de equilibrio general. Los modelos
econométricos permiten a los modelares incorporar efectos de
equilibrio general en resultados histéricos reales.

® Flexibles. Los modeladores tienen bastante libertad para incluir
un rango de variables que son de interés especial para los
creadores de politica.

4.5.1.3 Limitaciones de los modelos econométricos

El enfoque econométrico de energia y economia tiene importantes
limitaciones:

® Requisitos de datos. Los modelos econométricos suelen
tener requisitos muy altos de datos histéricos, que pueden ser
prohibitivos para algunas jurisdicciones. Generalmente, los
modelos econométricos de este tipo se basan en datos anuales
que se remontan a dos o mas décadas. Generalmente, los
modelos econométricos mejoran cuando se basan en grandes
cantidades de datos, por ejemplo, entre sectores, y abarcan
periodos relativamente prolongados, pero esto significa que
obtener resultados valiosos del modelado requiere enormes
cantidades de datos.

@ Extraccion de datos. Los vastos conjuntos de datos de referencia
pueden necesitar “extraccion de datos”, es decir, probar grandes
cantidades de relaciones hasta que se encuentre una que tenga
alta correlacion. Cuando estas correlaciones son el resultado de
un cambio y no de vinculos reales (en otras palabras, causalidad)
entre dos factores, estos resultados pueden actuar como “pistas
falsas” que impiden la identificacion de las relaciones causales
reales.

® Ciegosenrelacion conlatecnologia. Los modelos descendentes
estan vinculados con patrones pasados, incluidas las elecciones de
tecnologia. En un mundo de tecnologias rapidamente cambiantes,
esto puede ser una limitacion importante en las perspectivas que
este tipo de modelo puede proporcionar.

Cuadro 14. Nota técnica: Variables exégenas y enddégenas

Practicamente todas las aplicaciones de modelado usan dos tipos de variables: variables exdgenas y endégenas. Las variables
exogenas son las especificadas fuera del modelo, antes de ejecutarlo y, por lo tanto, permanecen fijas independientemente de
los resultados que produce el modelo. Por ejemplo, en muchos modelos, los niveles de poblacién y los precios mundiales de
la energia son exdgenos. Aunque estas variables pueden ser muy importantes para comprender los impactos econdmicos del
impuesto al carbono, generalmente estan mas alla del alcance del modelo. Las variables enddgenas son las estimadas por
el modelo. Por ejemplo, en un modelo de impuesto al carbono, los ingresos fiscales y el consumo de energia probablemente

serian variables endégenas.



4.5.2 Modelos de equilibrio general
computable (EGC)

Los modelos EGC (también conocidos como modelos de Equilibrio
general aplicado o AGE) son utiles para abordar un amplio rango de
problemas. Se basan en teoria microeconémica y potencialmente
requieren de uso intensivo de datos.

Mejores usos de los modelos EGC:

v Comparacion del desempefio de instrumentos de
politica alternativos.

v Estimacion del nivel de ingresos del gobierno de varios
disenos del impuesto al carbono.

v Estimacion de como responderian las emisiones totales
a un impuesto al carbono.

v Estimacion de los impactos en hogares de diferentes
niveles de ingresos.

v Evaluacion de como podrian reaccionar diferentes
sectores econémicos a un impuesto al carbono.

v Evaluacion de las implicaciones de impuestos al
carbono limitados versus amplios.

v Estimacion de cambios en el PIB provocados por el
impuesto al carbono.

v Estimacion de cambios en los precios de la energia
provocados por el impuesto al carbono.

v Evaluacion de impactos en las jurisdicciones.

v Estimacion del costo marginal de fondos publicos y
evaluacion de usos alternativos de ingresos.

4.5.2.1 Cémo funcionan los modelos EGC

Los modelos EGC observan la economia como un sistema de
participantes y mercados interconectados en el cual los cambios en
un &rea pueden tener impactos en muchas otras areas. Por ejemplo,
un aumento en el precio de la harina podria provocar un aumento el
precio del pan, a su vez, esto podria afectar la inflacion, luego los
salarios y después los retornos sobre inversion.

Esta es la primera gran fortaleza de los modelos EGC: son
especialmente adecuados para capturar ciclos de retroalimentacion
entre sectores, el hecho de que las actividades en una parte de la
economia pueden tener impactos mas amplios en toda la economia.

La segunda fortaleza de un modelo EGC surge del hecho de que se
basa en la teoria microeconémica del comportamiento del consumidor
y productor. Esto significa que pueden capturar los efectos del
comportamiento de muchos tipos de actores (productores vy
consumidores que actian en cualquier nimero de sectores diferentes)
para ajustarse en respuesta a nuevos “impactos” como un impuesto
al carbono.

El modelo incluye un sistema de ecuaciones que describe la relacion
entre variables clave (compras del consumidor, produccién industrial,
uso de recursos, etc.) y una base de datos de datos histéricos
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usados para derivar parametros clave. En teoria, todas las relaciones
econoémicas en el modelo pueden estimarse con base en conductas
pasadas. En la practica, solo se estiman las relaciones clave, el resto
se basa en criterios y teoria.

Los “mecanismos” o “impulsores” detras de un modelo EGC son las
suposiciones de que los consumidores maximizan la utilidad, que
los productores maximizan las ganancias y que la operacion de los
mercados provocara que la oferta (produccién) iguale la demanda
(una condicién denominada “compensacion de mercado”). Los
consumidores operan en virtud de presupuestos y los productores
compiten por insumos (llamados “factores de produccién” o
simplemente “factores”). En este sentido, el EGC se basa en la
hipbtesis de optimizacion: los consumidores actian para maximizar su
propio bienestar mientras que los productores actian para maximizar
ganancias.

Otro desafio con este enfoque, al igual que cualquier tipo de modelo
descendente, es que en la practica estos modelos tienden a ser
altamente acumulados y no ofrecen el nivel de detalles requerido para
examinar efectos especificos. Por ejemplo, el modelo muy valorado
del Proyecto de analisis de comercio global (GTAP), que abarca
57 sectores, acumula los sectores de transporte y comunicaciones.
Aunque son particularmente relevantes para el modelado del
impuesto al carbono, muchos modelos EGC acumularan la demanda
de energia de forma tal que enmascara los efectos diferenciales entre
los combustibles o entre industrias de fabricacion especificas. Suelen
omitir estructuras y respuestas competitivas de mercado especificas
del sector.

El Anexo lll ofrece un resumen de los resultados de diversos modelos
EGC, e indica el rango de impactos que se ha estimado para los
impuestos al carbono implementados en diferentes paises.

4.5.2.2 Ventajas de los modelos EGC
Los modelos EGC poseen varios atributos atractivos:

® Son rigurosos en cuanto a la teoria. Al trabajar desde un
conjunto inicial especifico de relaciones que capturan las
relaciones entre las principales actividades econémicas, los
modeladores desarrollan un modelo riguroso y sistematico
que representa el ciclo de retroalimentacion a lo largo de la
economia. Esto es consistente con una filosofia de modelado
que argumenta que la estructura deberia imponerse sobre
los datos en lugar de permitir que los datos determinen
la estructura.

® Estimaciones de los impactos en el bienestar. Los
modelos EGC trabajan a través del bienestar y los actores
que maximizan ganancias. Si bien los modelos econométricos
pueden estimar el impacto de un impuesto al carbono sobre
variables econbmicas importantes como el PIB nacional,
los modelos EGC ofrecen estimaciones del impacto en el
bienestar, medido en unidades monetarias (por ej., euros
o dolares).

® Representacion del comportamiento del consumidor y el
productor. Como el modelo hace un modelo explicito de las
preferencias de consumo y procesos de produccion, es posible
identificar cdmo responden los consumidores y productores a los
diversos cambios en la politica u otras variables como los precios.
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® Estimaciones de los efectos distributivos. Algunos modelos
desglosan su representacion de consumidores para diferenciar el
comportamientode lasdiferentes clases deingresos. Esto puede ser
critico, por ejemplo, para examinar si un impuesto al carbono sera
regresivo en un entorno particular. Las microsimulaciones que usan
datos de hogares o empresas pueden ayudar en la evaluacion de
estos impactos.

® Altamente flexibles. Los modelos EGC son particularmente
adecuados para analizar una gama de iniciativas de politica
(sobre impuestos, comercio, control de la contaminacién, etc.),
incluso cuando se consideran multiples iniciativas para una
implementacion simultanea.

® Capturan limites de recursos. Como los modelos EGC observan
detalladamente el sistema de relaciones, se integran los limites de
recursos: los hogares estan sujetos a presupuestos, la economia
no puede consumir mas del recurso que produce, etc.

® Seguimiento de los impactos de la politica. A diferencia del
enfoque del modelado econométrico descrito en la seccién 4.5.1,
los modelos EGC hacen un seguimiento explicito de los impactos
de una politica desde un actor al otro. Por lo tanto, el modelo
muestra no solo el impacto final, sino también la serie de relaciones
a través de las cuales se desarrolla el impacto.

4.5.2.3 Limitaciones de los modelos EGC

Aunque los modelos EGC son muy poderosos, también tienen
sus limitaciones:

® Son dificiles de crear y estan sujetos a falta de precision.
Crear un modelo EGC puede ser un proceso desafiante que
requiere mucha habilidad. Mas especificamente, el modelado
requiere identificar las relaciones clave en la economia y elegir
como retratarlas. Esto puede requerir una combinacion de
teoria, intuicion y conjeturas. Incluso cuando las relaciones
clave y sus formas se hayan especificado, los modeladores
tienen que identificar los valores de parametros clave (por €j., la
elasticidad de la demanda para cada bien). Incluso los modelos
bien estructurados producen resultados caracterizados por gran
incertidumbre.

® No existe validacion estadistica del modelo. Los modelos
EGC son fundamentalmente tedricos. No existe forma de validar
o0 probar los modelos EGC contra el comportamiento observado.
Ademas, sus estructuras altamente limitadas también pueden
forzar a los modeladores a realizar suposiciones que podrian
considerarse poco realistas (por ej., algunos modelos EGC
imponen suposiciones estructurales que fuerzan la unidad de
todas las elasticidades del precio de combustible, en cambio,
la evidencia mas empirica sugiere que estas elasticidades son
mucho menores).

® Sectores agregados. Como intentan representar toda la
economia, los modelos EGC suelen acumularse en un nivel
bastante alto. Los modelos EGC, especialmente relevantes en
el modelado del impuesto al carbono, suelen enfocarse en la
demanda de energia de paises enteros, quizés debido al desafio
de obtener grandes cantidades de datos necesarios para respaldar
el modelo EGC desglosado.

® Insensibilidad a los cambios tecnolégicos. Como los
modelos imponen suposiciones relacionadas con la forma del
proceso de produccién (llamado por los economistas “funcién de
produccion”), las relaciones estimadas no tienen gran correlacion
con el comportamiento observado. Al igual que los modelos
econométricos, los modelos EGC no se ajustan rapidamente a los
cambios repentinos en la tecnologia que no son consistentes con
las tendencias historicas.

® Falta de transparencia. Una critica a los modelos EGC es que
como son relativamente complejos, ofrecen menos perspectivas
sobre los factores subyacentes que determinan las respuestas del
consumidor y el productor a los precios del carbono. Sin embargo,
esta deficiencia puede abordarse parcialmente al realizar un
andlisis de sensibilidad.

4.5.3 Modelos de optimizacion del sistema
de energia

En contraste con los modelos econométricos y EGC, los modelos
ascendentes del sistema de energia son ricos en tecnologia y permiten
alos modeladores examinar el efecto de la adaptacion tecnoldgica y la
innovacion frente a nuevas politicas.

Mejores usos de los modelos de
sistema de energia:

v Analisis de adaptaciones tecnoldgicas potenciales
en respuesta a un impuesto al carbono.

v Andlisis de cambios potenciales en el uso de
combustibles y emisiones de GEI motivados por
un impuesto al carbono.

v Evaluacion del efecto de desarrollos potenciales
de nueva tecnologia (reducciones de costo) en
las emisiones.

4.5.3.1 Como funcionan los modelos del sistema
de energia

Los modelos de sistema de energia son representaciones de
sistemas fisicos que entregan servicios de energia. Como tales,
incluyen modelos de, por ejemplo, generacién de electricidad, calor
de proceso para industrias 0 uso de combustibles para el transporte.
Generalmente, el modelo asume un determinado nivel de demanda,
incluidas la demanda de produccién de energia, conversion de
energia y tecnologias de uso final, y luego busca las combinaciones
mas rentables de tecnologias que puedan satisfacer esa demanda.

El' modelo TIMES-MARKAL, por ejemplo, funciona sobre la suposicion
de que los sistemas de energia son administrados para suministrar
servicios de energia (por ej., calefaccion del hogar) con el menor costo
posible. Hay disponible una gama de tecnologias para suministrar
cada servicio de energia, y el modelo se programa para identificar
la configuracién de costo méas bajo que satisfaga las demandas
especificas de energia. Las suposiciones acerca de la disponibilidad
y costos de las diversas tecnologias a lo largo del tiempo pueden
ajustarse para probar diferentes escenarios potenciales.



4.5.3.2 Ventajas de los modelos de sistema
de energia

Los modelos de sistema de energia ofrecen importantes ventajas:

® Representacion tecnolégica explicita. Los modelos
descendentes representan el cambio tecnolégico como un
proceso autonomo de mejora que es independiente de la politica
y que continuard al mismo ritmo que en el pasado (modelos
econométricos) 0 como cambios agregados en procesos de
producciéon (modelos EGC). Como los modelos de sistemas de
energia involucran representaciones altamente detalladas de
tecnologias, los modeladores pueden crear suposiciones muy
especificas acerca de los desarrollos tecnologicos futuros (por €;.,
vehiculos eléctricos satisfaran el 25 por ciento de la demanda de
nuevos vehiculos para 2025).

® Potenciales de ajuste. Los modelos de sistema de energia
facilitan las pruebas de la capacidad técnica de los sectores
de energia para ajustarlos a los cambios en los precios
relativos de la energia y examinar el efecto que tendrian en
los costos y emisiones. En el caso de un nuevo impuesto
al carbono, un modelo de sistema de energia indicaria qué
tecnologias se agregarian o ampliarian, qué seria reemplazado
y como esto afectaria la combinacion de combustibles fosiles y
energia renovable.

® Respuesta a un cambio en la demanda. Estos modelos también
pueden examinar como los sistemas de energia se ajustarian a un
cambio en la demanda de servicios de energia, como un aumento
determinado en la demanda industrial de electricidad.

4.5.3.3 Limitaciones de los modelos de sistema
de energia

Aunque estos modelos ascendentes ofrecen gran cantidad de
perspectivas acerca de medios potenciales y costos de adaptacion en
el sistema de energia, también poseen varias limitaciones:

® Conducta adaptativa. Si bien los modelos EGC y econométricos
pueden capturar ajustes en los cambios de los precios o ingresos,
los modelos de sistema de energia consideran la demanda como
independiente del precio. Generalmente, no toman en cuenta los
cambios en la conducta del consumidor (por e€j., consumir menos
energia cuando el precio de los combustibles aumenta) o ciclos
de retroalimentacion en la economia (por ej., menor demanda
de servicios de energia en respuesta a menor crecimiento
econdmico).

® Optimizacion tecnoldgica hipotética. Los modelos de sistema
de energia se basan en la hipétesis de la minimizacion del costo.
Sin embargo, los consumidores no siempre optimizan su consumo
de energia. Si bien los modelos econométricos pueden capturar la
adopcién retrasada o parcial de tecnologias rentables, los modelos
ascendentes generalmente suponen la adopcién completa de la
tecnologia de menor costo.

® Sin conexion con otros sectores. Los modelos ascendentes no
toman en cuenta las relaciones entre la energia y otros sectores
de la economia (Murphy, Rivers y Jaccard 2007).
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4.5.4 Modelos hibridos

Para aprovechar las ventajas relativas de los enfoques econémicos
descendentes y de ingenieria ascendentes, los investigadores
recientemente se han concentrado en el desarrollo de modelos
hibridos que combinan ambos enfoques. Por momentos, esto ha sido
una dificil combinacion, pero se han superado muchos de los desafios
iniciales. Las principales desventajas de este enfoque hibrido son que
los modelos son complejos, incluso con un uso intensivo de datos
mayor que otros enfoques y no son muy transparentes.

Mejores usos de modelos hibridos:

v Analisis de adaptaciones tecnoldgicas potenciales en
respuesta a un impuesto al carbono.

v Analisis de cambios potenciales en el uso de
combustibles y emisiones de diéxido de carbono
motivados por un impuesto al carbono.

v Evaluacion del efecto de desarrollos potenciales de
nueva tecnologia (reducciones de costo) en
las emisiones.

4.5.4.1 Como funcionan los modelos hibridos

Generalmente, los modelos hibridos tienen dos componentes o
modulos, un modelo descendente de la economia (un modelo
econométrico o EGC) y un modelo ascendente de sistema
de energia.

Aunque existen muchas variaciones de este enfoque, en general los
modelos estan vinculados por (i) precios de la energia y (ii) demandas
del servicio de energia. En una disposicion tipica, los modelos
comienzan con un conjunto de demandas de varios servicios de
energia. Estas demandas, combinadas con los precios del combustible
y tecnologia, se ejecutan en el modelo de energia, que, a su vez,
produce un conjunto de costos o precios para los servicios de energia.
Estos se transfieren al modelo de economia que, con base en los
precios estimados del servicio de energia, revisa las estimaciones de
la demanda. Este proceso realiza un ciclo entre los dos componentes
hasta que convergen en un conjunto de precios y demandas.

Para examinar las implicaciones de los cambios de politica, los
modeladores pueden introducir un cambio de precio (por €j., a través
de un impuesto al carbono que aumenta el precio de los combustibles
fosiles) o una limitacion (por ej., un limite en las emisiones de carbono
asociado con un SCE).

4.5.4.2 Ventajas de los modelos hibridos

El modelo hibrido combina la representacion explicita de la tecnologia
de los modelos ascendentes con las perspectivas econémicas de los
modelos descendentes. Permite a los modeladores anticipar mejor
coémo los avances tecnoldgicos podrian afectar la economia y como
los cambios en la economia podrian modificar las combinaciones de
tecnologia en produccion y consumo de energia.
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Tabla 15. Resumen de enfoques de modelado y sus caracteristicas

MODELOS PARCIALES/ .
MODEL ENERALES/SISTEMATI
ENFOCADOS ODELOS G S/SIS COS
e . Equilibrio .
Equilibrio Calculo de o Sistema de o
, Econométrico general . Hibrido
parcial costos energia
computable
Descendente
versus Descendente Ascendente Descendente Descendente Ascendente Combinado
ascendente
N L Evaluacion de
Estimaciones Estimaciones de - o
Modelado . Evaluacion la adaptacion
. de los costos los impactos en L )
del impuesto L o Estimaciones del costo y del sistema
de mitigacion indicadores . .
al carbono o de costos y su potencial de de energia a
J con base en macroeconémicos Co . oy
especifico del . : distribucion reducciones condiciones
tecnologias (porej., PIBy L P
sector o de emisiones econdmicas
especificas empleo) .
cambiantes
- Retrata la
. . Tedricamente . . i
: Simple, Flexible, . Permite interaccion
Ventajas Transparente, L arraigado, ., .
S enfocado, histéricamente e adaptacion a de ajustes
principales . enfocado . estima impactos . .
bajo costo arraigado . la tecnologia econémicos y
en el bienestar -
tecnologicos

4.5.4.3 Limitaciones de los modelos hibridos

La principal limitacion del modelo hibrido es que acarrea los datos
y requisitos de modelado de ambos tipos de modelos, ascendentes
y descendentes. Ademés, puede ser complicado combinar los
resultados del modelo econémico (generalmente, cantidad de energia
demandada por el tipo de combustible) con los requisitos de entrada
del modelo de energia (demandas de servicio de energia), del mismo
modo que puede ser dificil combinar los resultados del modelo de
energia (costos totales de servicio de energia) con las entradas del
modelo econémico (generalmente, precios de la energia de cada tipo
de combustible). Desde el punto de vista de un creador de politica o
administrador del impuesto al carbono, esto podria requerir ensamblar
y mantener un equipo significativo de modelado con una amplia gama
de habilidades en modelado econémico y tecnologico.

4.6 ELECCION ENTRE
LOS ENFOQUES DE
MODELADO

Como puede observarse en la discusion anterior, esta disponible
una amplia gama de enfoques de modelado para respaldar la toma
de decisiones acerca de los impuestos al carbono, cada uno con
sus ventajas y desventajas respectivas. La tabla 15 proporciona un
resumen de las principales opciones.

Al elegir qué modelo usar, es importante tener en cuenta los siguientes
factores:

® Recursos analiticos y financieros. Como algunos modelos
pueden usar muchos datos y mano de obra, también pueden ser
muy costosos. El impacto de un impuesto al carbono puede ser
significativo y el costo del proceso de modelado puede estar bien
justificado, pero las jurisdicciones deben planificar el presupuesto
para esa tarea. Al mismo tiempo, algunos de los enfoques descritos
mas arriba requieren muy pocos recursos.

® Especifico a la geografia/economia. Cada modelo necesita
adaptarse a la economia, geografia y demografia especificas
de la jurisdiccion en la que se aplicara. Incluso para los modelos
existentes, esta puede ser una tarea que demande muchos datos
y mano de obra.

® Gran consumo de tiempo. Los modelos avanzados pueden
consumir mucho tiempo para su desarrollo, meses o incluso afios,
en algunos casos. Los creadores de politica deben planificar con
anticipacion si van a utilizar un ejercicio sofisticado de modelado.

® Nivel esperado de impuesto. Si se espera que la tasa tributaria
sea bastante baja, probablemente no sea necesario el modelado
avanzado ya que es probable que los impactos econémicos
también sean relativamente bajos. Incluso si se espera que el
impuesto potencial sea bastante alto, pero se encuentre dentro
de una franja restringida, probablemente no se requiera un
andlisis avanzado para comparar los efectos de las diferentes
tasas. Debido a las incertidumbres inherentes de los modelos
economicos complejos, estos podrian no ser lo suficientemente
sensibles para estimar significativamente los diferentes impactos
entre estos tipos de rangos restringidos.

® Requisitos de datos. Los modelos avanzados, en especial los
de la variedad descendente, pueden utilizar muchos datos. Los
creadores de politica deben averiguar si los datos disponibles
poseen la calidad y el alcance necesarios para respaldar un
ejercicio de modelado significativo. Cuando una jurisdiccion
posee gran cantidad de datos econdémicos, sobre conducta
tributaria, mercados de energia, oportunidades de mitigacion,
comercio internacional, etc. los resultados de los enfoques mas
avanzados de modelado seran de mayor calidad y, por lo tanto,
mas informativos. Por otro lado, cuando un gobierno posee datos
limitados, los modelos en desarrollo 0 ejecucion no generaran
necesariamente perspectivas significativas sobre probables
impactos del impuesto al carbono.



® Nivel de desglose. A medida que los creadores de politica
consideran iniciar un proyecto de modelado avanzado, deben
aclarar el tipo y nivel de desglose de los resultados. Por ejemplo,
¢ es importante poder distinguir entre los impactos en hogares
de ingresos bajos, medios y altos? ;Entre el sector de mineria
y el sector de construccion? ¢ Entre los impactos en diferentes
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carbono. Esto podria complementarse con un modelo mas rico que se
ajuste a un rango mas amplio de factores importantes, interacciones
e impactos.

Se proporcionan pautas adicionales sobre las opciones de evaluacion
y modelado para la politica de reduccion de las emisiones de GEI
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en la “Lista de verificacion para el establecimiento de trayectorias de
emisién posteriores a 2020” de la Alianza de Preparacion para los
Mercados de Carbono (PMR).

regiones de la jurisdiccion?

Debido a la falta de un tnico “mejor” modelo, las jurisdicciones podrian
elegir la creacién de multiples modelos con la comprension de que
cada uno puede ofrecer sus propias perspectivas. Por ejemplo, un
analisis simple basado en un modelo de equilibrio parcial, con énfasis
en como los consumidores y productores podrian responder a un
rango de precios y factores relacionados, puede ofrecer perspectivas
sobre la sensibilidad de la economia a los cambios en el precio del

2 Consulte https://openknowledge.worldbank.org/bitstream/
handle/10986/21877/EPEP_eBook.pdf.

Consideraciones clave

Hay muchos tipos de modelos y herramientas analiticas disponibles. Varian significativamente en el enfoque que toman
y cada uno tiene sus propias fortalezas y limitaciones, esto los convierte en mas o menos adecuados para responder a
diferentes tipos de preguntas.
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Cuando existan datos y recursos suficientes disponibles, puede ser Util realizar evaluaciones con multiples tipos de modelos
para aprovechar sus diferentes fortalezas.
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Al elegir los enfoques de modelado, las jurisdicciones deben considerar atentamente qué preguntas politicas son mas
importantes, las que tratan principalmente los impactos econémicos o problemas tecnoldgicos, las preguntas que abordan
principalmente sectores/industrias especificas y tecnologias o impactos y ajustes en todo el sistema, y similares.

Los modelos rara vez tienen el proposito de ser predicciones reales de los resultados, en cambio, estan destinados a ofrecer
perspectivas sobre los impactos relativos de las alternativas. Por lo tanto, deberian usarse como parte, en lugar de como
sustituto, del proceso de toma de decisiones.

Al elegir entre varios enfoques de modelado, las jurisdicciones deben considerar los costos, cantidad de tiempo para
finalizarlo y el conjunto de destrezas requerido.
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DEFINICION DE LA
BASE TRIBUTARIA

En un vistazo

La base tributaria de un impuesto al carbono se refiere a los productos, actividades y personas gravados que seran
responsables de pagar el impuesto al carbono. La definicion de la base tributaria esta entre las primeras y mas cruciales
decisiones que deben tomarse para disenar el impuesto al carbono.

Los impuestos al carbono generalmente se aplican a la produccion, importacion o venta de combustibles, o a las emisiones
de procesos especificos, como las de la generacion de electricidad, procesos industriales y eliminacion de residuos. Decidir si
aplicar el impuesto al carbono a combustibles, procesos 0 a una combinacioén de ambos frecuentemente sera el primer paso
para determinar la base tributaria, ya que un rango de otras opciones de disefio depende del enfoque amplio que se toma en
esta cuestion.

Las siguientes son las decisiones clave que los creadores de politica tendran que tomar al determinar la base tributaria:

1. ¢Qué emisiones deben gravarse? El primer paso al definir la base es determinar qué emisiones abordar. Gravar
la produccion, importacion y venta de combustibles fosiles es la forma mas facil de gravar las emisiones de carbono,
ya que la mayoria de las jurisdicciones pueden aprovechar el nuevo impuesto y aplicarlo a sistemas existentes y solo
necesitaran capacidades adicionales de administracion tributaria limitadas. Ademas, abordar otras emisiones como las
derivadas de la generacion de electricidad, los procesos industriales y la eliminaciéon de residuos puede requerir mas
administracion, pero también permitir abordar una gran cantidad de emisiones. Si el resto de los factores es el mismo, los
impuestos mas amplios pueden ofrecer beneficios importantes en términos de maximizar las reducciones de emisiones
y la eficiencia economica, y los gobiernos pueden elegir escalonar los sectores a lo largo del tiempo a medida que se
desarrollan las capacidades administrativas. Los factores que influyen en el alcance elegido incluyen los objetivos de
politica del impuesto, el perfil de emisiones de la jurisdiccion, el clima politico mas amplio, el contexto energético y de
politica fiscal y la estructura de sectores clave y capacidades de gobierno para la administracion tributaria y medicion,
reporte y verificacion (MRV).
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2. ¢En qué punto de la cadena de suministro deberia aplicarse el impuesto? El impuesto puede aplicarse a una
gama de diferentes actores a lo largo de la cadena de suministro, desde importadores y productores (aguas arriba) a
distribuidores o generadores de electricidad (aguas medianas) y consumidores (aguas abajo). Cuando el impuesto se
aplica a los combustibles, es comun aplicar la obligacion aguas arriba o0 en aguas medianas, ya que este es el enfoque
seguido en virtud de las normas de impuestos especiales existentes. Para impuestos aplicados a las emisiones directas,
existen varias opciones. Las decisiones tendran que tomar en cuenta qué actores probablemente responderan a la senal
de precio del impuesto mediante la reduccion de las emisiones, ademas de las implicaciones de MRV y administracion
del impuesto en diferentes puntos de la cadena de suministro.

3. ¢Qué actores seran legalmente responsables del pago del impuesto? Incluso en un punto especifico de la cadena
de suministro, varias entidades legales pueden estar involucradas en el comercio de combustibles o produccion de
emisiones. Por lo tanto, el gobierno debe determinar cuales de estas entidades seran legalmente responsables de
pagar el impuesto. En el caso de los impuestos aplicados a los combustibles, esto generalmente sera determinado por
las normas existentes sobre el pago de impuestos especiales. En el caso de impuestos sobre las emisiones de una
instalacion, como las provenientes de centrales eléctricas, rellenos sanitarios o fabricas, el impuesto generalmente se
aplicara a la entidad propietaria o con control operativo de la instalacion. Otras decisiones incluyen si requerir que las
entidades se identifiquen a si mismas o requerir identificacién guiada por el gobierno, y como prorratear las emisiones
en instalaciones altamente interconectadas.

4. ¢Se aplicaran umbrales debajo de los cuales no se pagaran impuestos? Un umbral es un nivel minimo de actividad
que activara la responsabilidad de pagar el impuesto, generalmente adoptado para reducir los costos de reporte y
administracion. El uso de umbrales es comin en el caso de impuestos al carbono aplicados directamente a las emisiones
(es decir, no a combustibles) y donde existe una cantidad de actores relativamente alta y una variedad importante de
tamafios y capacidades.



5.1 INTRODUCCION

Uno de los primeros pasos en el disefio de un impuesto al carbono
es la determinacion del alcance del impuesto: ;qué gases, qué
sectores econdmicos y qué actividades abarcara el impuesto? Un
tema estrechamente relacionado es la determinacion del punto de
gravamen y posibles umbrales de aplicacién, que determina qué
actores seran el objetivo dentro de un sector determinado. Las
jurisdicciones también consideran diferentes enfoques para decidir qué
entidad legal sera responsable del pago del impuesto. Las decisiones
sobre estos temas tienen implicaciones importantes no solo para la
cobertura del impuesto, sino también para los problemas como la carga
administrativa y la aceptacion politica.

La determinacion de la base tributaria requiere tomar decisiones
acerca de todos estos temas. Aunque son decisiones distintas,
estan muy relacionadas y, cuando se define la base tributaria, es
importante considerar atentamente el disefio general, como se
combinan las cuatro decisiones clave, al determinar cada una.
Por ejemplo, los impuestos orientados hacia los combustibles
fosiles poseen consideraciones significativamente diferentes en
términos de punto de regulacion y umbrales que los impuestos
orientados hacia las emisiones basadas en combustibles
no fosiles.

Este capitulo presenta los temas clave que deben considerarse al
determinar el alcance del gravamen, y en cada caso revisa las diversas
opciones disponibles y las implicaciones de las diferentes decisiones.
Posteriormente, sigue con la discusion de un tema clave transversal
que influye en todas estas decisiones: MRV y administracion.

5.2 ALCANCE DEL GRAVAMEN

La determinacion del alcance del gravamen involucra varias
decisiones. En primer lugar, los creadores de politica deben decidir
qué emisiones desean abordar, incluidos qué sectores, actividades y
gases especificos. Después, se debe determinar el punto de la cadena
de suministro en el cual se gravan las emisiones. Muy relacionado
con esto se encuentra la determinacién de la entidad legal que sera
considerada responsable y, por ltimo, los gobiernos deben considerar
si excluiran del impuesto a las emisiones por debajo de determinado
umbral. Estas decisiones se elaboran en las siguientes secciones.

5.2.1 Eleccion de las emisiones que
se gravaran

Un primer paso en la definicion del alcance del impuesto al carbono
es decidir qué emisiones abarcara. La definicion de cobertura puede
basarse en los sectores 0 subsectores alcanzados, los tipos de gases
de efecto invernadero (GEI) o los tipos de combustibles. Aunque los
enfoques considerados por las jurisdicciones varian (tabla 11), se
pueden identificar dos puntos de partida principales con base en la
experiencia existente.

® Focalizacion en los combustibles. Muchas jurisdicciones
han aplicado impuestos al carbono en uno o mas combustibles
especificos, principalmente petroleo, gas y carbdn, y sus productos
derivados. Por ejemplo, Columbia Britanica grava 23 combustibles,
incluidos petroleo, gas y carbon, mientras que México grava el
carbon y petréleo e India grava solamente el carbén. En estos
casos, el impuesto se aplica generalmente aguar arriba o en
aguas medianas (seccion 5.2.2), a los productores, importadores

DEFINICION DE LA BASE TRIBUTARIA

o distribuidores de combustible, luego, el impuesto se calcula
basandose en el contenido de carbono en los combustibles, no en
las emisiones reales que se producen aguas abajo.

No obstante, también es posible gravar el combustible usado para
propoésitos especificos, como lo hace el Reino Unido, donde se
aplica el Respaldo al precio del carbono a los combustibles usados
en generadores de electricidad. Algunas jurisdicciones, también
incluyeron excepciones cuando aplican este enfoque. Japén, por
ejemplo, aplica su impuesto al carbono al uso de gas, petroleo
y carbdn, pero excluye su uso en los sectores petroquimicos,
agricolas y pesqueros. Jurisdicciones de la UE eximen el uso
de combustible de entidades cubiertas en virtud del Sistema
de comercio de emisiones de la Union Europea (SCE UE). Las
jurisdicciones también pueden elegir eximir los combustibles
usados por empresas que operan tecnologia de Captura y
almacenamiento de carbono (CAC), como lo hace el Reino Unido.

Focalizarse en combustibles especificos puede ser atractivo desde
una perspectiva administrativa y respaldar la rentabilidad, ya que
los combustibles generalmente ya estan sujetos a impuestos
especiales, y la administracion del impuesto al carbono puede
aprovechar los sistemas existentes al aplicar tasas tributarias
diferenciadas al carbono para combustibles basandose en su
contenido de carbono. Estos impuestos se consideran “impuestos
indirectos”, ya que, en Ultima instancia, el contribuyente (es decir,
el consumidor) paga el impuesto indirectamente mediante la
compra de combustible, en lugar de directamente a las autoridades
fiscales.

Focalizacion en las emisiones directas. Otras jurisdicciones
han estructurado el impuesto para alcanzar actividades
econémicas o sectores especificos, como es el caso de Chile,
donde el impuesto alcanza las emisiones de grandes calderas y
turbinas (independientemente del tipo de combustible que usan).
Una variacion de este enfoque es focalizarse en determinados
procesos y tipos de emisiones, como se hace en Sudafrica, donde
el impuesto grava la combustién de combustible fosil, procesos
industriales, uso de productos y emisiones fugitivas.

Este enfoque permite una cobertura de actividades mas alla de
la combustion de combustible fosil y, por lo tanto, también de GEI
diferentes al CO,, y puede alinearse con los sectores de emision
usados en virtud de los informes de la Convencion Marco de las
Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico (CMNUCC) (por
€j., en el sistema anterior de Australia y en Sudafrica). De esta
forma, las jurisdicciones pueden garantizar una cobertura mas
amplia, en especial donde una gran parte de sus emisiones no
estan basadas en combustibles. Por otro lado, en el caso de los
impuestos basados en las emisiones reales en lugar del contenido
de carbono de los combustibles, las jurisdicciones necesitan
establecer nuevos sistemas de MRV de emisiones (tabla 16).

75

=
o
7}
@
=3
=
2
)

(=)
=
=.
Q.
=N
S

o
)

o




76 GUIA DEL IMPUESTO AL CARBONO: UN MANUAL PARA CREADORES DE POLITICA

Tabla 16. Alcance sectorial y punto de regulacion en impuestos al carbono existentes y planificados

PROBLEMA

COMBUSTIBLES
FOSILES
TIPOS CUBIERTOS

COBERTURA
DE COMBUSTIBLES
NO FOSILES

COBERTURA
(%) GEI

SECTORES
CUBIERTOS

Generacion de
electricidad, industria,

EXENCIONES
PRINCIPALES

PUNTOS DE
APLICACION

Aguas medianas y
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Dinamarca

Todo Si 60 residuos, emisiones Rellenos sanitarios legados aguas abajo
fugitivas
Calderas y turbinas Aguas medianas
Todo No 38 con capacidad igual o Ninguna sobre productores
superior a 50 MW de energia
Maritimo comercial
entre jurisdicciones,
aviaciéon comercial El impuesto se
Todo No 70 Compra y venta de entre jurisdicciones, paga aguas abajo,
combustibles exportaciones, y gasolina pero se recauda
y diesel con color usados aguas arriba
Unicamente para propositos
agricolas
Aguas arriba
sobre productores
Compra y venta de e importadores
Todo No 45 combustibles fosiles Sectores en el SCE UE y en aguas
medianas sobre
distribuidores
Sectores en el SCE UE, .
transporte de carga, Aguas arriba
Compra y venta de transporte publico sobre productores
Todo No 35 combustibles .f,osues operadores de taxi, e importadores
para calefaccion y agricultores, transporte y en aguas
transporte aéreo, pesca, navegacion y Egﬁ;ﬁg%@f&bre
transporte maritimo
Carbén extraido por tribus .
Carbon No 46 Extraccion de carbon locales en el estado de Qgg:z:rr;:ti)ﬁaen
Meghalaya
Sectores en el SCE UE, .
agricultura, petroleo pesado Aguas arriba
y LPG (parcial), CHP de sobre productores
Compra y venta de B e importadores
Todo No 33 ; - alta eficiencia (parcial)
combustibles fosiles . y en aguas
y combustible usado en medianas sobre
agricultura (reduccion del distribuidores
impuesto a la renta)
Carbon para generacion de
electricidad en Okinawa,
petroleo volatil para
petroquimicos, asfalto
nacional, combustibles para
agricultura, silvicultura y .
Todo No 70 Gompra y ventz de pesca, combustibles para HUE e BTl

combustibles fosiles

vuelos nacionales, transporte
ferroviario, buques nacionales
de carga y pasajeros y carbon
importando usado para
produccién nacional de soda
caustica y sal

boca de mina
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Aguas arriba sobre

Carbon Compra y venta de El gas no esté sujeto al
P No 40 ; - . productores e
petréleo combustibles fosiles impuesto importadores
Exenci6n parcial para Qgtl)]:ese?rrlnkr):s as
Compra y venta de sectores en el SCE UE, de etrc’)lepo as
combustibles fosiles excepto para produccion Pt IF:a plataf 0); [?1 a
) maritima de petroleo, .
Noruega Petrglseo, Si 60 Hidrofluorocarbonos transporte internacional ?gngazzt::ei de
9 (HFC) y aéreo y maritimo, pesca en HFpC JPFC. aquas
perfluorocarbonos aguas distantes, industria mediana s’ S o%r o
(PFC) de harina de arenque e proveedores de
invernaderos comerciales T
Compra y venta de .
Portugal Todo No 26 combustibles fosiles Sectores en el SCE UE Aguas medianas
Uso en pequenas centrales
generadores, uso en
pequefias plantas de CHP,
Generacion de :ﬁg Eglig::t;zg?i g (:12 in Aguas medianas
Todo No 25 elcc)erc‘tarlug%ellzd Sléblena situ, uso en generadores gﬁ]:(r:t?igggéﬁs de
p de reserva, uso de lodo
de carbén, uso en Irlanda
del Norte, uso en centrales
generadoras con CAC
Aguas arriba
Todos los sectores (refinerias de
que impliquen combustible),
combustion de Vuelos y aguas medianas
Sudafrica Todo Si 75 combustibles fosiles, g . (generadores
procesos industriales, buques internacionales de electricidad)
uso de productos y y aguas abajo
emisiones fugitivas (instalaciones
industriales)
Exenciones plenas para
instalaciones en el SCE
UE, exencion parcial Aguas arriba
Compra y venta de para combustibles para sobre productores
: combustibles fésiles calefaccion usados en e importadores
Suecia e i e para calefaccion y la industria agricola y en aguas
transporte (hasta 2017) y diésel medianas sobre
para vehiculos agricolas distribuidores
y vehiculos usados en
mineria
Compaiiias con uso
intensivo de energia .
sujetas a competencia Aguas arriba
; ; sobre productores
Produccion de internacional, grandes e importadores
Todo No 35 empresas que estan P

electricidad y calor

cubiertas por el SCE
suizo, PyMES que hacen
compromisos de reduccion
de las emisiones

y en aguas
medianas sobre
distribuidores

Nota: Para obtener informacion de la lista completa de fuentes usadas consulte el apéndice.
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5.2.1.1 Consideracion para determinar el alcance

En la practica, la definicion de la cobertura en las jurisdicciones
refleja una amplia gama de combinaciones de los enfoques descritos
anteriormente. Esto se debe a que la determinacion de la cobertura
correcta es muy especifica segln el contexto y depende de un nimero
de circunstancias nacionales (capitulo 3). Algunos de los factores mas
importantes que se deben considerar son los siguientes:

® Objetivos de politica. Las jurisdicciones deben alinear el impuesto
al carbono con sus objetivos climaticos y de politica econémica
(seccién 3.3). Cuando el impuesto al carbono es principalmente
una politica de reduccién de emisiones, las jurisdicciones suelen
enfocarse en sectores que son grandes emisores y todavia no
estan alcanzados por otras politicas climaticas. En jurisdicciones
sin un sistema de precios del carbono en vigencia, un impuesto
al carbono mas amplio generalmente proporcionara mayores
oportunidades para reducir las emisiones y puede ofrecer
importantes ganancias en eficiencia econémica en comparacion
con otros impuestos al carbono mas limitados. Las jurisdicciones
que deseen aumentar sus ingresos pueden enfocarse en sectores
con altas emisiones y donde no se espere que los impuestos mas
altos provoquen una actividad econémica reducida.

® Consideraciones politicas. Las consideraciones politicas estan
muy relacionadas con los objetivos de politica, que jugaran un
papel importante en la determinacion del alcance y la exencién de
combustibles e industrias particulares. Por ejemplo, Irlanda decidid
eximir efectivamente el uso agricola de combustible debido a un
compromiso preexistente del gobierno de no introducir nuevos
impuestos para el sector agricola y México eximio el gas natural
en el contexto de una politica nacional impulsada para ampliar el
uso del gas natural. Estas consideraciones pueden surgir de la
presion de grupos de interés, o ser motivadas por preocupaciones
de equidad, en especial relacionadas con el impacto que el
impuesto al carbono puede tener en hogares con bajos ingresos.
Aunque las limitaciones politicas y de equidad son preocupaciones
legitimas para los creadores de politica, hasta cierto punto pueden
abordarse mediante el uso de ingresos del impuesto al carbono
(capitulo 8). En todos los casos, es importante que el proceso de
decidir qué sectores estaran cubiertos se desarrolle de manera
transparente y las razones de estas decisiones se comuniquen
efectivamente.

® Perfil de las emisiones. Hacer un mapa de las emisiones de
GEI en la jurisdiccién es fundamental para determinar dénde
ocurre la mayor cantidad de emisiones y, por lo tanto, donde es
probable que el impuesto tenga mayor impacto en la reduccién de
emisiones e ingresos del impuesto al carbono. Este proceso se
describe con més detalles en la seccién 3.3.2.

® Oportunidades de reducciéon de las emisiones. Cuando el
objetivo clave es reducir las emisiones, la jurisdiccion puede elegir
no aplicar el impuesto donde existen pocas oportunidades para
reducir las emisiones, con la vision de maximizar la integridad
ambiental y la rentabilidad. Aunque una de las ventajas de un
impuesto al carbono es que puede activar la innovacion vy el
descubrimiento de opciones de mitigacion desconocidas, es
importante que los creadores de politica evallen el potencial
general para las reducciones de emisiones. Donde esto no exista,
el impuesto actuard4 solamente como medida de recaudacion
de ingresos.

Sensibilidad a las sefales de precio. Relacionado con el punto
anterior, el hecho de si un sector o un actor es sensible a la sefal
de precio provista por el impuesto es clave para que el impuesto
logre incentivar las reducciones de las emisiones. Esta cuestion
puede resolverse usando herramientas como las curvas de
costo de la mitigacion marginal, elasticidades de la demanda de
combustibles fésiles y modelos de sistemas de energia y modelos
econométricos. Estos enfoques se discuten en detalle en el
capitulo 4.

Combinacién de politicas. La presencia de politicas de
mitigacion de emision existentes es una consideracion importante
al determinar el alcance sectorial. En la medida de lo posible, las
jurisdicciones deben buscar alinear el impuesto al carbono con
otras politicas existentes y planificadas. Segun lo discutido en
el capitulo 2, algunas politicas pueden ser complementarias de
un impuesto al carbono (por €j., las que alientan la investigacion
y desarrollo), mientras que otras pueden superponerse (por €j.,
un SCE). Otras politicas pueden compensar la sefial de precio
del impuesto al carbono, como los subsidios para actividades
gravadas (por ej., para combustibles fésiles o agricultura). En
algunos sectores, un impuesto al carbono incluso podria ir en
contra de otras politicas de emisiones bajas. Por ejemplo, cuando
un gobierno busca incentivar el cambio de biomasa a gas en los
edificios y el mercado de biomasa es mayormente local e informal
(por ende, dificil de gravar), asignar un impuesto al carbono sobre
el uso de gas en los edificios podria ser contraproducente.

MRV y capacidad de administracion. La disponibilidad de
capacidades adecuadas para monitorear las emisiones y cobrar
impuestos en determinados sectores o determinados combustibles
puede facilitar en gran medida la implementacion de un impuesto
al carbono. Cuando estas opciones no estan disponibles, el
nivel de nueva capacidad necesario para los diferentes sectores
generalmente sera una consideracion importante al determinar el
alcance del impuesto. Este aspecto se discute con més detalles
en la seccion 5.3. Cuando la capacidad sea mas sélida en algunas
areas que en otras, como lo es en general, las jurisdicciones
pueden considerar comenzar con la cobertura de algunas
emisiones (por ej., las de combustibles que ya estan sujetos a
impuestos especiales) y, posteriormente, expandir de forma
gradual el alcance a medida que se desarrolla la capacidad.

Autoridad legal. Algunos gobiernos pueden estar limitados en su
capacidad para gravar ciertos productos, actividades o personas.
Esto es mas obvio en el caso de paises con sistemas federales
o similares, donde los gobiernos federal/estatal/provincial tendran
un conjunto distinto de poderes de recaudacion. Esto se discute
con mas detalles en la seccion 2.3.3.

5.2.1.2 Enfoques llevados a la practica

Aunque los enfoques adoptados por las jurisdicciones seran
especificos al contexto, la experiencia existente sugiere que pueden
identificarse cuatro enfoques, segun lo mostrado en el cuadro 15.
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5.2.2 Determinacion del punto en electricidad (planta generadora) o donde se procesa la carne

de regulacién (planta procesadora). Un impuesto aplicado a distribuidores
intermedios de un producto (por ej., distribuidores de combustible)
La generacion de emisiones de un sector o actividad determinados también puede considerarse un impuesto en aguas medianas.

generalmente implica un rango de actores que operan en puntos ) _ . '
diferentes de la cadena de suministro. Ademas de la determinacion @ Aguas abajo: Un impuesto aguas abajo se aplica en el

de qué sectores o actividades estaran sujetos al impuesto, las punto de consumo, ya sea a consumidores, negocios o la
jurisdicciones también deben determinar cuales de los diversos grupos industria. Algunos ejemplos incluyen un impuesto aplicado
de entidades involucrados seran responsables de pagar el impuesto al uso de energia de los negocios, uso de combustible de una
al carbono. Aunque el nimero de puntos en la cadena de suministro empresa de transporte o un impuesto al consumo de carne.
diferira entre los sectores, se pueden categorizar de manera amplia en En el sector de residuos, se produce lo contrario, ya que los
tres puntos distintos de gravamen (consulte la figura 13 para obtener residuos son generados aguas arriba por los consumidores
una ilustracion de doénde puede aplicarse el impuesto en el caso de y fluyen aguas abajo a un relleno sanitario u operadores
los combustibles fosiles). de incineracion.

® Aguas arriba: Los impuestos al carbono aguas arriba se aplican Al determinar el punto de regulacion, existen dos factores esenciales:
a combustibles en el punto donde el producto asociado con las (i) focalizarse en actores sensibles a la sefial de precio y (ii)
emisiones ingresa a la economia. En el caso de los combustibles,  consideraciones administrativas y de MRV. Estos dos factores son
esto incluiria la boca de una mina de carbdn, la boca de pozo importantes para garantizar la eficiencia y rentabilidad, ademas
de gas o un puerto para combustibles importados. En el caso de de la integridad ambiental del impuesto al carbono. Como las
las emisiones agricolas, la explotacién agricola seria el punto consideraciones de MRV y administrativas estan muy vinculadas con
aguas arriba, mientras que el caso de las emisiones de rellenos la determinacion del alcance 6ptimo y los problemas de umbrales y
sanitarios, aguas arriba haria referencia al punto de eliminacion de nivel de la obligacién de reportar, se consideran de manera separada
residuos. como un tema transversal en la seccién 5.3.

® Aguas medianas: Un impuesto al carbono en aguas medianas se
refiere a un impuesto que se aplica en algun lugar entre el punto
donde el producto ingresa a la economia y el punto de consumo.
Generalmente, es el punto de procesamiento: por ejemplo, donde
se refina el petréleo (refinerias), donde el combustible se convierte

Cuadro 15. Comparacion de enfoques para laimplementaciéon de un impuesto al carbono

El enfoque expansivo

El enfoque expansivo, tomado por Columbia Britanica,
Sudafrica y anteriormente Australia, por ejemplo, busca aplicar
el impuesto al carbono tan ampliamente como sea viable
dentro de las limitaciones presentadas por factores como MRV
y administracion, usando el impuesto como su politica “insignia”
de mitigacion de las emisiones. Este enfoque con frecuencia
es el mas eficiente econdbmicamente, ya que reduce los costos
generales de la reduccion de emisiones en la economia al crear
mas oportunidades para una mitigacion rentable. También
puede reducir las oportunidades de fuga entre sectores y es
atractivo para las jurisdicciones con objetivos ambiciosos de
reduccion de emisiones o recaudacion de ingresos.

El enfoque complementario

En virtud del enfoque complementario, las jurisdicciones
aplican el impuesto a sectores y actividades no cubiertas por
otras politicas de reduccion de las emisiones. Se ha aplicado
ampliamente en jurisdicciones de la UE, como Francia, Irlanda,
Dinamarca y Portugal, para cubrir el uso de combustibles fosiles
no cubiertos por el SCE UE. México también ha adoptado
este enfoque, al decidir aplicar un SCE a grandes fuentes
de emisiones en la industria y generacion de electricidad. En
muchos casos, un impuesto aguas arriba o en aguas medianas
se aplica a sectores con fuentes de emision dispersas como en
el sector de transporte y edificios, donde la cobertura del SCE
UEse consideré demasiado costosa o poco practica.

El enfoque de “ampliacién”

En contraste con el enfoque complementario, algunas
jurisdicciones pueden intentar mejorar el incentivo que ofrece
una politica existente al aplicar el impuesto a sectores ya
cubiertos. Este es el enfoque tomado por el Reino Unido, que
respondi6 a la sefal de precio débil provista por el SCE UE
aplicando un precio base al carbono para “ampliar” el precio del
SCE UE pagado por los generadores de electricidad siempre y
cuando ese precio permanezca debajo del precio base.

El enfoque especifico a la politica

Algunas jurisdicciones han usado un impuesto al carbono para
abordar objetivos especificos de politica al aplicarlo tan solo
a una o pocas actividades. India, por ejemplo, ha aplicado
el impuesto solo al carbon a fin de recaudar fondos para el
desarrollo de energia limpia. En México, el impuesto al carbono
aplicado al petroleo y carbén se adoptd en el contexto de
politicas nacionales para impulsar la produccion de gas.
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Figura 13. Categorizacion general de puntos potenciales de regulaciéon para combustibles fésiles
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Fuente: Ramseur y Parker 2009.

5.2.2.1 Identificacion de los actores sensibles a las tienen influencia limitada en las decisiones tomadas en el punto

sefales de precio de extraccion. Cabe sefalar que los costos de un impuesto
aplicado en este punto pueden trasladarse a los distribuidores y
consumidores y, por lo tanto, inducir un menor uso de gasolina,
con una posterior reduccion de las emisiones.

Con el fin de que un impuesto al carbono sea efectivo para reducir las
emisiones, es esencial que el incremento de costos se imponga sobre
las entidades cuyo comportamiento afecta el nivel de emisiones. Si se
gravan los actores que no tienen poder de decision o cuyas decisiones ¢ para reducir las emisiones de CO, de las refinerias de petroleo,
no son sensibles a las sefiales de precio, el aumento de costos se el actor con el mayor alcance de reduccién de las emisiones es el
agregara a su carga financiera, pero las emisiones no cambiaran. operador de la refineria, que puede sustituir fuentes de energia o
incrementar la eficiencia. Nuevamente, el incremento de costos se
puede trasladar a los consumidores, pero los consumidores tienen
poca influencia directa en las decisiones tomadas en el proceso
de refineria, por lo tanto, gravar a los consumidores directamente
probablemente no inducird una conducta de reduccion de las
emisiones.

Al determinar qué comportamiento de los actores es relevante para
la reduccién de emisiones, primero es importante considerar qué
emisiones se gravaran y el punto en la cadena de suministro donde
ocurren realmente estas emisiones. Por ejemplo, las diferentes
consideraciones que se aplican al gravar la cadena de suministro de
gasolina representada en la figura 14, que depende de las emisiones

gravadas. ® Para reducir las emisiones de CO, del uso de combustibles
fosiles de los consumidores, los creadores de politica tienen
mas flexibilidad. Aunque las emisiones por si mismas ocurren
con el uso del consumidor, la cantidad de carbono contenida
en el combustible en cualquier etapa del proceso es casi igual
a la cantidad que en Ultima instancia se libera en las emisiones,
por ejemplo, por los vehiculos o calefaccién del hogar. Por lo
tanto, se podria aplicar un impuesto aguas arriba (en el pozo de
extraccion o refineria), en aguas medianas (a nivel del distribuidor)

® Para reducir las emisiones de metano en la extraccion de
petréleo, el impuesto se aplicaria con mas eficacia si se aplica
a las empresas de extraccion que tienen la opcién de introducir
practicas que reduzcan la fuga de metano o capturar el metano
y convertirlo en energia. Otra ventaja practica de esta estrategia
es que este es el punto donde las emisiones pueden medirse
realmente. La aplicacion de un impuesto a los operadores de
refinerias o consumidores no seria efectiva, ya que estos actores



Figura 14. La cadena de suministro de gasolina (Petrol)

DEFINICION DE LA BASE TRIBUTARIA

“‘i =E='-
Petrdleo
importado ) _
G (HND
Refmerla —»Almacena-____, Tanquero Tren con etanol
mu?nto o barcaza
en refineria J

Petrdleo _J
nacional m —>

X

™M

Almacenamien Tuberias

en tuberias comunes

Gasolina importada

W
n

Camion tanque Gasolinera
Almacenamiento
ymezclaen —/» m —
terminal a grane
T Camion tanque Gasolinera
[~ [ |

=

-:

Camion tanque Gasolinera
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0 aguas abajo (a nivel del consumidor) y, en principio, influye de
forma equitativa en las decisiones relacionadas con las posibles
emisiones de ese combustible. Siempre que el impuesto se
traslade hacia abajo (seccion 5.2.2.2), la conducta de los
consumidores serd alcanzada directamente.

El ejemplo de la cadena de suministro de gasolina ilustra como el
efecto de un impuesto al carbono en la conducta de diferentes actores
esta fuertemente condicionado por dénde se aplica en impuesto. En
general, los impuestos aguas arriba tienen la capacidad de fluir aguas
abajo y afectar a multiples actores en la cadena de suministro, mientras
que lo contrario es menos probable. La influencia especifica sobre
la conducta de un actor, sin embargo, varia considerablemente por
sector y tipo de emision. La tabla 17 ilustra como esta consideracion
del actor e influencia se aplica en los sectores y fuentes de emision
mas importantes.

5.2.2.2 Traslado de costos y visibilidad

A pesar de la norma general acerca de que las sefiales de precio
fluyen aguas abajo y se trasladan a los consumidores, es importante
considerar si existen barreras que impidan que la sefial de precio
provista por el impuesto al carbono alcance al consumidor. En un
mercado con buen funcionamiento y curvas de oferta planas, un
impuesto aplicado aguas arriba 0 en aguas medianas se trasladara
al consumidor. En estos casos, un impuesto aguas arribas o en
aguas medianas sera tan efectivo para alcanzar al consumidor como
un impuesto aguas abajo. Por otro lado, cuando los mercados no
funcionan perfectamente, la sefial de precio de un impuesto aguas
arriba 0 en aguas medianas quizas no alcance al consumidor. Por
ejemplo, si los generadores de electricidad regulados no son capaces
de trasladar los incrementos de sus costos a los consumidores, los

consumidores no seran incentivados para ajustar su conducta. En este
caso, a menos que puedan eliminarse las barreras que imposibilitan
que los generadores trasladen sus costos, sera mas probable que un
impuesto aguas abajo cambie la conducta del consumidor, mientras
que un impuesto en aguas medianas o aguas arriba no afectara a los
consumidores, pero deberia incentivar una combinacién de energia
baja en carbono. Una alternativa, adoptada por el ETS de Corea del
Sur y diversos pilotos de SCE en China, es abarcar a los generadores
de electricidad para las emisiones que generan y abarcar a grandes
consumidores de electricidad aguas abajo, como instalaciones
industriales, para las emisiones asociadas con la electricidad que
consumen ademas de cualquier emision que generen directamente.

Otra consideracion importante es la “visibilidad” del precio del carbono
para los actores relevantes. Incluso cuando el costo total del impuesto
al carbono pueda trasladarse a los actores finales de la cadena de
suministro, los efectos reales de este costo pueden depender de cuan
visible sea el precio del carbono para los actores involucrados, en otras
palabras, ya sea que el costo se enfrente directamente, por tonelada
de CO,e emitida, o indirectamente, como incremento de los precios
del combustible. Los factores organizativos y de conducta sugieren
que cuando los actores pueden ver directamente el precio pagado
por tonelada de CO,e, son méas conscientes de los efectos de sus
emisiones sobre los costos y es méas probable que intenten encontrar
activamente formas para reducir sus emisiones. Esto también mejora
la transparencia del impuesto. Aunque aplicar el precio del carbono
directamente al actor cuya conducta es alcanzada es la forma mas
obvia de hacerlo, existen otras opciones. Por ejemplo, en Suiza, el
impuesto al carbono se aplica a importadores y distribuidores, no
obstante, la parte del precio final pagada por los consumidores esta
claramente indicada en la factura de la energia suministrada, de esta
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forma se hace visible la sefial. Requerir 0 alentar a los distribuidores
de electricidad y combustibles que destaquen la parte del precio del
carbono en sus facturas o mediante otros medios puede ayudar a

incrementar la visibilidad del impuesto.

5.2.3 Determinacion de la entidad legal
responsable de pagar el impuesto

Otra decision importante de disefio es quién es legalmente responsable
de pagar el impuesto al carbono. La respuesta dependeré del alcance
y el punto de regulacion del impuesto, en especial, si el impuesto se
aplica sobre combustibles o emisiones directas, y el sistema legal de
la jurisdiccion.

Tabla 17. Consideraciones de actor e influencia en las fuentes de emisién

SECTOR O
PRODUCTO

Combustibles
fosiles

Residuos

FUENTES
PRINCIPALES DE
EMISIONES

Emisiones fugitivas
de la extraccion

CONSIDERACIONES

Las emisiones fugitivas ocurren durante la extraccion y las opciones de mitigacion
dependen ampliamente de las empresas de extraccion. Colocar un impuesto en
cualquier otro lado que no sea el punto de extraccion probablemente tendra un
efecto limitado en estas emisiones.

Uso de energia en
refinerias

Las emisiones del uso de energia en las refinerias ocurren en la refineria si la
energia se produce in situ, caso contrario en el generador de electricidad. Las
refinerias pueden mitigar las emisiones al cambiar a formas de energia bajas

en carbono o incrementar la eficiencia. Un impuesto aplicado aguas arriba en la
extraccion, en aguas medianas a nivel de generacion o aguas abajo en el uso de
energia en la refineria tendria, en principio, efectos iguales en las decisiones de
la refineria.

Generacion de
electricidad

Las emisiones de la generacion de electricidad ocurren en el punto de combustion
en la central eléctrica. No obstante, las opciones de mitigacion estan disponibles
en la misma planta, mediante el uso de fuentes de energia bajas en carbono

y generacion mas eficiente, y a nivel del consumidor, ya que los consumidores
pueden cambiar a proveedores que usan formas de energia bajas en carbono.

Un impuesto aplicado aguas arriba o a nivel del generador alcanzara, asumiendo
el traslado del costo, a todos estos actores, mientras que un impuesto aplicado
aguas abajo a nivel del consumidor influird en la conducta del consumidor, pero no
incentivara al generador para generar de forma mas eficiente.

Transporte y
calefaccién

Las emisiones del transporte y la calefaccion ocurren aguas abajo cuando los
consumidores usan el combustible. Si se asume que el costo del impuesto puede
trasladarse, un impuesto aplicado en cualquier punto de la cadena de suministro
incentivara a los consumidores a reducir el uso de combustible o cambiar a fuentes
de combustible bajas en carbono.

Procesos
industriales

Las emisiones de procesos industriales se liberan donde ocurre el proceso. Los
operadores de instalaciones industriales tienen opciones de mitigacién. Por lo tanto,
los impuestos al carbono en este sector se aplicaran, casi invariablemente, en

este punto.

Rellenos sanitarios
e incineradores

En el caso de los rellenos sanitarios e incineradores, las emisiones ocurren in situ y
las opciones de mitigacion incluyen las disponibles in situ y la reduccion general de
residuos. Los operadores de rellenos sanitarios e incineradores tienen la capacidad
de adoptar opciones de mitigacion in situ, mientras que los productores de residuos
(entre otros los hogares) pueden reducir la cantidad de residuos que producen.
Cuando un impuesto se aplica a los operadores, pueden tener el incentivo para la
mitigacion in situ, pero también pueden trasladar los costos a los productores de
residuos. Cuando el impuesto se aplica a los productores de residuos, existe un
incentivo de reducir las emisiones, pero no para la mitigacion in situ.




DEFINICION DE LA BASE TRIBUTARIA

Las emisiones por cambio en el uso del suelo ocurren cuando los agricultores
convierten bosques o turberas en tierra para agricultura. Un impuesto al carbono
que busque abordar este problema probablemente seria mejor aplicado a los

Cambio en el uso del
suelo

agricultores, con base en las emisiones que derivan de dicha conversion. Un
impuesto aplicado aguas abajo a los consumidores, con base en su consumo de
productos asociados con la deforestacion, podria ser efectivo si se acompafia con

solidos esquemas de etiquetado que puedan distinguir productos cultivados
en tierras convertidas, pero este enfoque esta obstaculizado por multiples
desafios técnicos.

Similar al cambio en el uso del suelo, un impuesto a las emisiones de carbono
en la gestion de bosques (por €j., sobre las reducciones promedio en las
reservas de carbono forestal) se aplicara de mejor manera a nivel del propietario
o administrador de la tierra/bosque. Esto podria incentivar a los propietarios

Gestion de bosques

de bosques a implementar practicas de gestion sostenibles o incrementar las

reservas. No obstante, este enfoque deberia lidiar con el alto costo del monitoreo
de emisiones de la gestion de bosques a nivel local. Una alternativa es aplicar un
impuesto a la venta de madera bruta, con exenciones o reducciones para madera
de bosques sostenibles certificados.

Las emisiones provenientes de la fermentacion entérica y estiércol de rumiantes
ocurren en la granja. Algunas jurisdicciones tendran opciones para reducir el
nivel de emisiones de estas fuentes mediante practicas agricolas mejoradas

Fermentacion
entérica y estiércol

y, en estos casos, el cambio a practicas mas limpias puede incentivarse al
gravar al agricultor, ya que es quien decide introducir estas practicas. En otras
jurisdicciones pueden existir oportunidades técnicas limitadas de mitigacion y, por

lo tanto, cualquier mitigacién derivaria de una reduccién en el consumo. En este
caso, aplicar el impuesto a la granja o a nivel del consumidor tendra el mismo
efecto, siempre que los costos puedan trasladarse.

Las emisiones del uso de fertilizante se generan a través de uso excesivo

de fertilizantes en cultivos y las consiguientes emisiones de 6xido nitroso del
suelo hacia la atmésfera. Las opciones de mitigacion incluyen reducir el uso de
fertilizantes para satisfacer las necesidades de las plantas, esto requiere una

Uso de fertilizante

inversion importante en conocimientos que podria incentivarse con una sefial

de precio. Como el actor clave en esta situacion es el agricultor, un precio del
carbono aplicado a la granja, 0 aguas arriba en el fabricante de fertilizante, puede
ser efectivo. Un impuesto aplicado aguas abajo, a nivel del consumidor, tendria
efectos limitados.

Uso de combustible

5.2.3.1 Impuesto sobre los combustibles

Losimpuestos aplicados sobre los combustibles seguiran, enlamayoria
de los casos, las normas existentes aplicables al pago de impuestos
especiales. En muchas jurisdicciones, la entidad responsable de
los impuestos especiales es el mayorista o distribuidor o un gran
usuario de combustible. Por ejemplo, en la UE, los combustibles que
no estan gravados al momento de la produccién o importacion se
pueden almacenar o distribuir por contribuyentes registrados como
“depositos fiscales”. Al momento en que el combustible se vende a
un no contribuyente como una gasolinera o consumidor comercial,
0 es usado para consumo propio por un contribuyente registrado
(en general, el caso de grandes consumidores), se debe pagar el
impuesto. Los contribuyentes registrados pagan una garantia para
cubrir pérdidas potenciales en el almacenamiento o transporte.
Esto ofrece un sistema seguro y probado para garantizar que se

Las mismas consideraciones del caso de emisiones del transporte se
aplican aqui.

cumplan las obligaciones ftributarias. Los impuestos al carbono
sobre combustibles en los paises de la UE (por ej., Dinamarca,
Francia, Finlandia, Irlanda, Portugal y Suecia) se aplican de
esta forma.

Un enfoque alternativo en el caso de los impuestos sobre
combustibles es aplicar el impuesto a los consumidores, pero enlistar
a los distribuidores de combustible como “recaudadores de impuesto”
para reducir la carga administrativa. Este es el enfoque aplicado en
Columbia Britanica, donde los vendedores de combustible deben
nominarse como recaudadores del impuesto por las autoridades
fiscales y son responsables de cobrar el impuesto en las compras
al momento de la venta. Los vendedores deben pagar una garantia
al gobierno equivalente al monto total del impuesto pagable por el
consumidor.
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5.2.3.2 Impuesto sobre las emisiones directas

Para los impuestos aplicados sobre las emisiones directas, como las
emisiones de la generacién de electricidad, procesos industriales o
eliminacion de residuos, las obligaciones generalmente se aplicaran
sobre la entidad legal que produce esas emisiones. Existen dos
enfoques principales para definir la entidad legal:

® Propiedad. La entidad que es propietaria de la instalacién emisora
es responsable de pagar el impuesto. En el caso de muiltiples
propietarios, la obligacion puede aplicarse a la entidad con la
mayor participacion, o dividirse entre las entidades con base en
su participacion.

® Enfoque de control. La entidad que ejerce el control operativo
sobre la instalacién emisora (es decir, que tiene la autoridad para
adoptar o implementar politicas operativas para la instalacion) es
responsable de pagar el impuesto.

Con frecuencia, la opcion del enfoque dependera de las estructuras
reguladoras existentes. Hasta la fecha, el enfoque de control se ha
utilizado con mayor frecuencia, por ejemplo, en el impuesto al carbono
en Sudafricay en el anterior impuesto en Australia. En los casos donde
una sola compania es propietaria o controla multiples instalaciones
emisoras cubiertas por el impuesto al carbono, las emisiones de cada
instalacion pueden informarse de manera separada (seccion 9.3),
pero estaran sujetas a una Unica responsabilidad tributaria por todas
las emisiones.

En cualquiera de estos casos, las jurisdicciones pueden decidir
solicitar que las entidades responsables del impuesto se identifiquen
a si mismas, como en Australia y Sudéfrica, o proporcionar al
gobierno la autoridad de identificar las entidades responsables del
impuesto, como en Chile. En el primer caso, las entidades emisoras
son responsables de verificar si el impuesto se aplica a ellas vy, si
es asi, tomar las medidas necesarias para informar y pagar las
obligaciones tributarias. La introduccién de sistemas de monitoreo de
las emisiones que cubre a todas las entidades responsables antes del
impuesto al carbono en Australia y Sudéfrica ha significado que, en
estos casos, identificarse a si mismas es relativamente facil para las
entidades. En cambio, en Chile no todas las entidades responsables
estaban sujetas a obligaciones previas de control de las emisiones o
registradas en una sola base de datos, esto provocd la necesidad de
una evaluacion detallada de las entidades que estan cubiertas por
el impuesto.

En los casos donde mdltiples empresas interactian en una sola
instalacion, la atribucion de las emisiones a una empresa particular
puede ser complicada. Estos problemas pueden ser particularmente
agudos, por ejemplo, en sitios de produccién quimica altamente
integrados, donde varias empresas o subsidiarias pueden ejecutar
numerosos procesos de produccion y donde, a fin de mejorar la
eficiencia general de la produccion, los diferentes procesos pueden
intercambiar constantemente energia (en la forma de calor residual,
gas residual, capacidad de enfriamiento, energia, etc.) o productos
(por ej., hidrogeno, productos previos o hidrocarburos). En estos
casos, el gobierno necesitara adoptar normas contables claras
que expliquen cuéles entidades son responsables del célculo de
las emisiones.

5.2.4 Umbrales

Un umbral es un nivel minimo de actividad que activara la
responsabilidad de pagar el impuesto, es decir, un nivel minimo de
emisiones por entidad para que se aplique el impuesto. Un umbral
puede reducir los costos de reportes y administracion. El uso de
umbrales es comun en el caso de impuestos al carbono aplicados
directamente a las emisiones (es decir, no en combustibles aguas
arriba) y donde un impuesto al carbono se aplique en un punto
donde la cantidad de actores sea relativamente alta y su tamafio y
capacidades varien significativamente. Por ejemplo, en el Esquema
de precios del carbono en Australia, las emisiones eran gravadas en el
punto donde se liberaban a la atmésfera, por ejemplo, en generadores
de electricidad, instalaciones industriales y operadores de rellenos
sanitarios. En este caso, el gobierno opt6 por un umbral de 25.000
tCO,e a fin de no sobrecargar a instalaciones mas pequefias con
obligaciones de reporte. De manera similar, Chile decidi6 aplicar su
impuesto en aguas medianas a generadores de electricidad, solo a
plantas con una capacidad minima de 50 MW.

Las consideraciones clave para elegir el umbral incluyen:*

® Laproporcion de emisiones imputables a pequefos emisores.
Si existen muchas pequefas fuentes de emisiones en sectores
cubiertos por el impuesto al carbono, puede ser necesario un
umbral relativamente bajo para garantizar que, en su totalidad, se
cubra una proporcién importante de las emisiones.

® Costo de reportar relacionado con el monto del impuesto.
Con respecto a los actores responsables de las emisiones
relativamente bajas, los costos esperados del reporte pueden ser
excesivos en relacion con los impuestos reales adeudados. El
impuesto efectivo sobre el emisor puede utilizarse para equiparar
el impuesto aplicado més los costos de reporte. Los creadores de
politica pueden decidir no aplicar el impuesto en los casos donde
los costos de reporte serian iguales o superarian el impuesto a
pagar real.

® Capacidades de las empresas y reguladores. Si las pequefas
empresas poseen una capacidad financiera y humana limitadas
para administrar el impuesto al carbono o si la capacidad del
regulador para supervisar las empresas es limitada, puede
preferirse un umbral mas generoso (alto).

® Probabilidad de fuga entre sectores. Un umbral por encima del
cual las empresas estan sujetas a un precio del carbono y por
debajo del cual no lo estan, puede distorsionar la competencia
entre ambos grupos. Podria ser conveniente tratar de buscar un
umbral que sea consistente con la dindmica competitiva dentro del
sector.

® Posibilidad de distorsiones de mercado como resultado de
los umbrales. Un umbral para inclusion de entidades puede
crear un incentivo para dividir las instalaciones de produccion
existentes en unidades méas pequenas a fin de llevar la emision de
cada unidad por debajo de ese umbral para evitar obligaciones de
cumplimiento. De manera similar, las empresas justo por debajo
del umbral pueden elegir mantenerse en ese lugar, frenando
intencionalmente su crecimiento.

En contraste, las jurisdicciones que aplican su impuesto a los
combustibles en el nivel de distribucion generalmente no tienen
umbrales aplicados. La aplicacién de un impuesto a los combustibles

% Adaptado de PMR e ICAP, 2016.



generalmente no requiere una medicion directa de las emisiones y es
relativamente facil de aplicar, ademas, en cualquier caso, se basa en
impuestos especiales existentes, por lo tanto, los umbrales son menos
necesarios. La aplicacion de umbrales en estos casos también crearia
distorsiones al alentar a los consumidores a comprar en pequefos
mayoristas.

5.3 CONSIDERACION
TRANSVERSAL DE
ADMINISTRACION Y MRV

Una consideracion clave para informar decisiones sobre el alcance,
punto de regulacion, umbrales y la determinacion de entidades
responsables seran las implicaciones de las diferentes decisiones para
la capacidad de medir, reportar y verificar las emisiones de manera
precisa. Las consideraciones estrechamente relacionadas son los
costos y las medidas asociados con MRV y con la administracion
del impuesto de manera mas amplia. Aunque en un mundo ideal un
impuesto al carbono se aplicara a los sectores y en el punto donde
es mas efectivo ambientalmente, en la practica la decision estara
influenciada por la carga administrativa que implica la aplicacion del
precio en diferentes puntos de la cadena de suministro. La tabla 18
resume las principales consideraciones de MRV y administracion que
influiran en cada una de las decisiones consideradas en este capitulo.

DEFINICION DE LA BASE TRIBUTARIA

Las consideraciones de MRV y administracion difieren segln
si las jurisdicciones se enfocan en aplicar el impuesto al
carbono sobre impuestos fosiles u otros sectores y actividades.
Las consideraciones para cada caso se describen en las siguientes
secciones.

5.3.1 Focalizacion en combustibles fosiles

Sin duda, la mayoria de las jurisdicciones que han adoptado un
impuesto al carbono hasta la fecha lo han focalizado en el uso de
combustibles fosiles. Esto posee la gran ventaja de permitir que el
impuesto al carbono aproveche las costumbres e impuestos especiales
existentes. En estos casos, MRV suele ser relativamente simple y
directo. La mayoria de las jurisdicciones ya contaran con sistemas en
vigencia para monitorear las cantidades de combustible producidas,
importadas y vendidas para los fines de aplicar impuestos especiales,
por lo tanto, las emisiones de carbono se calculan facilmente al
aplicar un factor de emisiones, basado en el contenido de carbono del
combustible. Aunque esto requerira algunas capacidades y procesos
adicionales, en la mayoria de los casos seran relativamente limitados.

En la mayoria de los casos, el punto de regulacion se asignara aguas
arriba, en el punto de produccion o importacion, o en aguas medianas,
en el punto de distribucién. Los usuarios aguas abajo también
pueden ser alcanzados en el caso de grandes instalaciones que son
contribuyentes registrados. En ambos casos la cantidad de entidades
es relativamente pequefia, por lo tanto, es mas facil supervisar las
transacciones.

Tabla 18. MRV y factores de administracion que influyen en el disefo del impuesto al carbono

DECISION MRV Y FACTORES DE ADMINISTRACION

Disponibilidad de sistemas preexistentes para monitoreo de entradas, salidas o transacciones en diferentes

sectores

diferentes sectores

Disponibilidad de sistemas preexistentes para recaudacion de impuestos y administracion en

Disponibilidad de factores de emisiones (generales y especificos del pais) en diferentes sectores
Numero de participantes en diferentes sectores

Punto de
regulacion

sustitutos (por ej., uso de combustible)

Numero de emisores en diferentes puntos de gravamen
Disponibilidad de sistemas preexistentes de MRV o administracion tributaria en diferentes puntos de gravamen

Capacidad técnica de los emisores en diferentes niveles para desarrollar el monitoreo y reporte de emisiones o

Acceso de las diferentes entidades a los datos requeridos para medir y reportar las emisiones (la entidad con
control de la operacion probablemente tenga el mejor acceso)

Umbrales

Participacion de pequefios emisores en los sectores cubiertos

Cuestiona si los emisores necesitan medir directamente y reportar sus emisiones para propoésitos de reporte del
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Cuando las jurisdicciones ofrecen exenciones para determinados
combustibles 0 usos de combustibles, necesitaran tener sistemas
vigentes para aplicarlas. Cuando una exencion se aplica a un
combustible determinado que puede distinguirse fisicamente de otros
combustibles, generalmente es posible excluir ese combustible de
otras obligaciones de pago. Cuando los combustibles son fisicamente
similares, pero se venden a través de diferentes canales, los
gobiernos pueden usar marcadores como colorantes para distinguir
los combustibles gravables y no gravables. En los casos donde solo
ciertos usos de un combustible gravado estan eximidos, los gobiernos
generalmente proporcionaran la opcion de reclamar reembolsos de
impuestos a las personas elegibles y solicitaran evidencia de que
el combustible fue usado para el propésito establecido. En el caso
de las exenciones para entidades que usan tecnologia de Captura y
almacenamiento de carbono (CAC) o captura y destruccion de gases
industriales, el gobierno puede requerir a las entidades que reclaman
estos reembolsos ofrecer evidencia de la cantidad de combustible
usado en instalaciones con tecnologia CAC y la cantidad de carbono
capturado.

5.3.2 Focalizacion en las
emisiones directas

Un ndmero limitado de impuestos al carbono se ha aplicado a las
emisiones directas, de manera mas notable en Australia, Chile y
Sudafrica. En estos casos, las siguientes consideraciones informan
la toma de decisiones.

5.3.2.1 Capacidad para monitorear emisiones de
manera precisa

En algunos sectores, existen sustitutos y factores confiables de
emisiones, como es el caso en el sector de la electricidad, por ejemplo.
Las emisiones de los procesos industriales, como las emisiones de
CO, de la produccién de cemento y las emisiones de rellenos sanitarios
y tratamiento de residuos, son levemente mas dificiles de monitorear
debido al gran nimero de factores involucrados y la mayor variabilidad
de niveles de emisiones en las instalaciones. Las emisiones agricolas
pueden ser incluso mas dificiles y la estimacion de las emisiones por
el cambio de uso del suelo puede ser especialmente complicada.
La capacidad y el nivel de medidas necesarias para monitorear
significativamente las emisiones en un sector determinado pueden
ser una consideracion clave en la determinacion del alcance sectorial.

Las normas y procesos de MRV también pueden ser mas o menos
desarrolladas en diferentes puntos de la cadena de suministro. Por
ejemplo, la medicién de las emisiones provenientes de la produccion
de electricidad de generadores generalmente respeta procedimientos
bien establecidos en la mayoria de las jurisdicciones; se beneficia
al usar factores de emisiones de red establecidos y se crea sobre
informes de uso de energia existentes de los generadores, por lo
tanto, es mas facil permitir que un impuesto se aplique en aguas
medianas de ese sector. Por el contrario, los usuarios de energia
aguas abajo no siempre cuentan con estos sistemas sofisticados de
control de energia.

5.3.2.2 Cantidad de entidades involucradas

Aplicar el impuesto al carbono en sectores donde existe un punto en
la cadena de suministro con relativamente pocos actores sera mas
viable, porque limita la cantidad de entidades que tienen que medir y
reportar emisiones y pagar el impuesto. Aplicar el impuesto en el punto
de la cadena de suministro donde la cantidad de actores es méas bajay
mas facil de identificar implicara una menor carga administrativa para

los reguladores, mientras que enfocarse en los grandes actores evita
asignar cargas desproporcionadas a pequefias entidades.

Generalmente, la mayor parte de los actores se encuentra aguas
abajo, mientras que la cantidad es mucho més limitada aguas
arriba y en aguas medianas. Por ejemplo, las plantas de generacion
de electricidad generalmente sirven a grandes cantidades de
consumidores. Este es uno de los factores clave que explican por qué
los impuestos al carbono se aplican en aguas medianas en el sector
de la electricidad (por ej., Chile). En contraste, el sector agricola puede
no tener un punto en la cadena de suministro con relativamente pocos
actores, a menos que la produccion o distribucion se concentren en un
limitado nimero de grandes empresas.

5.3.2.3 Capacidad de las entidades para controlar y
reportar emisiones

En sectores donde las entidades que reportan han desarrollado
capacidades técnicas para monitorear ingresos (por ej., combustible)
0 egresos (por €j., electricidad), estas capacidades pueden adaptarse
para medir y reportar emisiones. Generalmente, este sera el caso
de grandes instalaciones industriales, que tipicamente ya poseen
sistemas vigentes para monitorear ingresos, egresos y otros sustitutos
de emisiones. Cuando las entidades que reportan poseen poca o
ninguna experiencia con MRV, puede ser un desafio.

La inclusion de los rellenos sanitarios en el anterior Mecanismo de
Fijacion del Precio del Carbono de Australia destaca esta diferencia.
Muchos rellenos sanitarios eran comerciales, ya estaban gravados
con base en el volumen y tenian datos relativamente detallados
sobre la composicién de los residuos. Muchos también ya tenian
instalaciones de captura de gas que generaban créditos de reduccion
de emisiones en virtud de varios esquemas de gobierno. Por lo
tanto, estas entidades tenian pocos problemas para adaptarse al
impuesto al carbono. Por el contrario, otros rellenos sanitarios eran
operados por autoridades locales, la mayoria de las cuales no tenia
estas capacidades y, por lo tanto, varias de ellas necesitaron crear
rapidamente la capacidad para medir y reportar.

5.3.2.4 Disponibilidad de sistemas preexistentes

Muchas jurisdicciones ya operan o desarrollan sistemas de MRV a
nivel nacional, que a menudo requieren que determinadas entidades
midan y reporten sus emisiones a autoridades nacionales. En este
caso, aplicar el impuesto al carbono a estas entidades evita la
necesidad de establecer nuevos sistemas. Sudéfrica, por ejemplo,
tiene el proposito de vincular MRV con el impuesto al carbono del
Sistema nacional de inventario de emisiones atmosféricas (SINEA)
sudafricano. En otros casos, un sistema de MRV puede crearse
a partir de sistemas de reportes sobre factores que pueden usarse
como sustitutos de emisiones. Por ejemplo, en Chile, los datos sobre
el uso de energia provistos por los generadores de electricidad y la
industria se ingresaran al sistema de MRV.
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Consideraciones clave

Tener una imagen clara de los diferentes objetivos de politica que el gobierno intenta alcanzar con el impuesto al carbono,
ademas de comprender sus relaciones y poder priorizarlas, es importante para guiar el proceso de toma de decisiones. La
consulta transversal en el gobierno puede ayudar a alinear y priorizar objetivos entre los diferentes ministerios.

Comprender como el impuesto al carbono puede contribuir para mitigar las emisiones de GEl ayuda a tener una clara idea de
la reduccion especifica de las emisiones o el objetivo de mitigacion de la jurisdiccion y el rol que tiene el impuesto al carbono
en el logro de esos objetivos. Es igualmente importante comprender el perfil de emisiones de la jurisdiccion y las cadenas de
valor de los sectores clave.

Como un impuesto al carbono funciona mediante la sefial de precio, es importante comprender las caracteristicas econémicas
de los sectores clave y el nivel de respuesta a las sefales de precio.

Tener una imagen clara de las capacidades de gobierno en areas clave es importante para informar un nimero de decisiones
de disefio. Cuando esto es poco claro, las evaluaciones de capacidad pueden ayudar a informar la toma de decisiones.

Lograr una comprension integral del contexto politico anticipadamente, incluidas las areas de respaldo y resistencia a un
impuesto al carbono, es crucial para informar el disefio significativo del impuesto y el disefio de un proceso efectivo de
participacion de las partes interesadas.

Los principios FASTER para lograr el éxito en la fijacion del precio al carbono pueden servir como una herramienta valiosa
para guiar la evaluacion de las opciones potenciales de disefio del impuesto al carbono.
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DETERMINACION DE
LA TASA IMPOSITIVA

En un vistazo

Establecer la tasa impositiva esta entre las decisiones mas importantes al adoptar un impuesto al carbono. Las jurisdicciones
han adoptado una amplia gama de tasas impositivas, que varian de USD 3 por tonelada de di6xido de carbono equivalente
(tCO,e) en Japdn a USD 132 por tCO,e en Suecia, y las jurisdicciones deberan considerar sus objetivos de politica ademas
de su contexto econdmico, tecnologico, social y politico cuando determinen la tasa que funcionara mejor en su caso.

El disefio de la tasa impositiva del carbono implica dos decisiones principales: (i) elegir la base para establecer la tasa
impositiva original del carbono vy (ii) decidir el proceso para el desarrollo de la tasa impositiva.

Los creadores de politica generalmente han adoptado uno de cuatro enfoques basicos para establecer la tasa impositiva
del carbono:

® El enfoque del costo social del carbono (CSC). Este enfoque une la tasa impositiva del carbono con estimaciones
de los costos sociales de las emisiones de gases de efecto invernadero (GEI). Es uno de los enfoques mas eficientes
econdémicamente. Aunque la amplia gama de estimaciones del CSC hace que este enfoque sea complicado, existe
un solido argumento que no permite que la tasa impositiva efectiva del carbono caiga por debajo de las estimaciones
minimas del CSC, ya que las tasas mas bajas irian contra el principio que establece que quien contamina paga.

® El enfoque de objetivo de mitigacion. Este enfoque implica elegir una tasa impositiva del carbono que se espera que
provoque niveles de mitigacion consistentes con los objetivos de reduccion de las emisiones de la jurisdiccion, por lo
tanto, es una buena opcion para las jurisdicciones que desean cumplir con objetivos especificos de mitigacion.

® El enfoque de objetivo de ingresos. Este enfoque esta disefiado para generar un monto particular de ingresos a
través de la aplicacion del impuesto al carbono. Es especialmente Util para las jurisdicciones motivadas por la necesidad
de obtener fondos publicos adicionales.

® El enfoque de estudio comparativo. Este enfoque vincula la tasa impositiva con precios del carbono en otras
jurisdicciones, en especial paises vecinos, socios comerciales y competidores.

Cada una de estas bases para la tasa impositiva del carbono con frecuencia sera el punto de partida, ya que en la practica se
ajustara durante el proceso politico que lleve a la adopcion. Los creadores de politica también necesitan identificar si ajustaran
y cémo ajustaran los impuestos en los afios posteriores a la implementacion. Las opciones principales en este contexto son
las siguientes:

® Tasa impositiva estatica del carbono. La tasa del carbono permanece constante a lo largo del tiempo, y puede o no
estar vinculada con el indice de inflacion.

® Incremento gradual de la tasa impositiva del carbono. La trayectoria del impuesto al carbono se define en el disefio
original del impuesto al carbono, generalmente comenzando desde un nivel relativamente bajo, y aumentando con el
tiempo.

® |[gualacion con el CSC. La tasa impositiva se estipula de forma tal que cambie con los ajustes en las estimaciones
oficiales del CSC.

® Formula de ajuste. Durante el proceso de disefio, los creadores de politica estipulan una férmula que se usara para
ajustar periédicamente la tasa impositiva.

® Revision periddica. Los expertos, administradores del gobierno y otras partes interesadas desarrollan revisiones y
recomiendan ajustes en las tasas impositivas.

® Enfoque politico ad hoc. Los ajustes en la tasa impositiva son gestionados por los creadores de politica o creadores
de politica en una ocasion o periédicamente.

Muchas jurisdicciones han adoptado una combinacion de estos enfoques para ajustar la tasa impositiva del carbono. Al elegir entre
los diferentes enfoques, los creadores de politica deben equilibrar la necesidad de tasas impositivas previsibles con la necesidad
de ajustar la tasa impositiva en respuesta al desempefio, impactos y un rango de factores externos. También es recomendable
establecer objetivos claros (para establecer la tasa impositiva inicial) y normas claras (para ajustar la tasa impositiva) a fin de mitigar
los riesgos asociados con cambios de politica para las inversiones en tecnologias y practicas bajas en carbono.
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6.1 INTRODUCCION

Quizas el elemento mas importante del disefio del impuesto al carbono
es la determinaciéon de tasa impositiva. La tasa impositiva elegida,
junto con la decision sobre la cobertura del impuesto, determinaran en
Gltima instancia la cantidad de mitigacién de emisiones alcanzada, los
ingresos recaudados y el impacto econémico del impuesto.

Generalmente, dos decisiones clave fundamentan estas tasas
impositivas:

® |dentificar la base o principio que se usara para establecer la tasa
impositiva.

® Determinar si la tasa impositiva variara y como variara a lo largo
del tiempo después de la implementacion inicial.

Estas decisiones clave pueden abordarse de diferentes formas,

y el enfoque elegido dependeré en gran medida de los objetivos

subyacentes de la jurisdiccion. En la practica, las jurisdicciones han

adoptado un rango amplio de tasas impositivas (tabla 19). Por ejemplo,

Chile, India, Japon y Portugal han adoptado tasas impositivas entre el

equivalente de USD 3y USD 6 por tCO,e. Por el contrario, Suiza ha

Tabla 19. Ejemplos de tasas impositivas del carbono

PRECIO EN 2015 USD POR

ECBIERNE TONELADA DE CO,e*
o ;
Columbia Britanica 22
Conemarca o
Finlandia 48-83
Cfncs 2
India 6
v 2
Islandia 10
e ;
México 1-4
Portugal 5
Cnemotnde "
Sudafrica 8,50°
| Suecia 132°
Suiza 87

Nota: a. Lastasas impositivas del carbono mostradas representan
la tasa impositiva en vigor en 2015, expresada en doélares
norteamericanos al tipo de cambio de 2015. Para obtener méas
detalles, consulte los estudios de caso del impuesto al carbono
en el apéndice técnico de este informe.

b. Esta tasa es la tasa “titular” para el impuesto al carbono
de Sudafrica. En la primera fase del impuesto (desde su
implementacion hasta 2020), se asignan a las entidades
responsables subsidios libres de impuesto del 60-95 %, esto
significa que la tasa impositiva efectiva pagada por las entidades
responsables sera significativamente menor que la tasa titular.

c¢. Suecia actualmente aplica una tasa impositiva mas baja para
la industria. No obstante, a partir 2018, la tasa industrial se
elevara al mismo nivel que la tasa general, y por ese motivo solo
se muestra la tasa general.

adoptado una tasa impositiva equivalente a USD 87/tCO,e, mientras
que la tasa de Suecia es de USD 132/tCOe.

Este capitulo considerard las opciones y consideraciones
relacionadas con estas decisiones principales. La seccion 6.2 discute
los cuatro enfoques principales para establecer la tasa impositiva y
sus respectivos usos e implicaciones. La seccion 6.3 continGa con la
discusion de los enfoques para definir la dinamica de la tasa, es decir,
como se desarrollarg a lo largo del tiempo.

6.2 BASE PARA LA TASA
IMPOSITIVA

Segun lo discutido en el capitulo 3, a medida que los gobiernos disefian
sistemas del impuesto al carbono, es importante definir claramente las
metas perseguidas con el impuesto. Esto es especialmente relevante
en la decision de la tasa impositiva, ya que la tasa potencialmente
puede disefiarse para alcanzar ciertos objetivos de politica, como
lograr un nivel determinado de mitigacién de emisiones o ingresos.
Existen diversas estrategias para establecer la tasa impositiva del
carbono, y el mejor enfoque dependeré en gran parte de los objetivos
de politica del gobierno.

Esta seccidon revisara cuatro enfoques para establecer la tasa
impositiva:

® El enfoque del costo social del carbono (CSC).
® El enfoque de objetivo de mitigacion.
® El enfoque de objetivo de ingresos.

® El enfoque de punto de referencia.

6.2.1 El enfoque del costo social del
carbono (CSC).

El enfoque de CSC implica reducir las emisiones a un nivel que sea
consistente con un uso de recursos econémicamente eficiente, por
lo tanto, se equilibran los costos y beneficios de la mitigacion de
emisiones de GEI.

En el sentido méas amplio, el CSC hace referencia a los dafios globales
provocados por la emision de una tonelada adicional de CO,e (es
decir, en teoria, la dltima tonelada emitida). Reducir las emisiones
evita estos costos y genera beneficios de mitigacion marginales
(BMM), representados en la figura 15 (cuadro 16). Con base en este
enfoque, una jurisdiccion que promueve la eficiencia econémica global
estableceria el impuesto al carbono igual al CSC.

El CSC se basa en estimaciones de la relacién entre las emisiones
de GEI, cambio climético y los dafios (estimados) relacionados con
el cambio climatico. Las estimaciones del CSC dependen de un
gran numero de factores, incluidas suposiciones sobre el nivel de
emisiones y concentraciones atmosféricas de GEI, estimaciones del
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Cuadro 16. Nota técnica: Establecer un impuesto al carbono segtin el costo social del

carbono (CSC)

Conceptualmente, el enfoque del CSC es simple. Los creadores de politica establecen la tasa impositiva del carbono al nivel
en el que el costo marginal de mitigacion (CMM) iguala exactamente el beneficio marginal de mitigacion (BMM), mostrado
como T* en la figura. En este punto, el costo de una tonelada adicional de mitigacion es igual al valor de la mitigacion. Cuando
la tasa impositiva iguala T*, los emisores mitigaran hasta el punto A*, donde la tasa es igual a sus costos de mitigacion
adicional. Si mitigan mas emisiones (es decir, mas alla de A*), el costo de mitigacién excederia el costo del impuesto pagado.
El area sombreada en la figura 15 representa la ganancia total en valor para la sociedad. Se debe tener en cuenta que, si la
curva BMM es plana, lo ideal es establecer el impuesto, T*, igual a ese valor (constante) de BMM.

Figura 15. Establecimiento de la tasa impositiva del carbono mediante el enfoque CSC

MAC

MAB

Valor marginal ($/tonelada)

A*
Nivel de mitigacion (toneladas por afio)

Nota: CMM = costo marginal de mitigacion, BMM = beneficio marginal de mitigacion.

tipo y la extension de los dafios, la valuacion de esos dafios y la tasa
de descuento aplicada®' (menores tasas de descuento resultan en un
CSC més alto).

Aunque los impactos del cambio climatico son la principal consideracién
al establecer el CSC, las jurisdicciones que implementan impuestos
al carbono para fomentar la eficiencia econémica pueden esperar
beneficios adicionales derivados de la mitigacion. Al ajustar la curva
de BMM (y el CSC implicito) para tener en cuenta los beneficios
adicionales asociados con las reducciones de las emisiones y
cambios en el uso de combustibles fésiles, estas jurisdicciones
pueden alcanzar una representacion mas completa de los beneficios.
Los beneficios relevantes incluyen:

% La tasa de descuento se refiere a la tasa por la cual los costos

y beneficios futuros se descontaran en relacion con los costos y
beneficios actuales. Generalmente, los beneficios que ocurriran en el
futuro se valoran menos que los beneficios actuales de tamafio similar.
Al estimar los costos o beneficios futuros, cuanto mayor sea la tasa
de descuento y cuanto mas alejados en el futuro estén los costos y
beneficios, menor valor tendran. Ya que los impactos negativos de
una tonelada actual de emisiones de carbono se observaran a lo
largo del tiempo, frecuentemente en décadas, deben descontarse en
comparacion con el valor si se produjeran hoy, y cuanto mas alta sea la
tasa de descuento, menor sera el valor de los dafios asociados con las
emisiones y, por ende, menor el CSC.

® Beneficios de salud, como menor incidencia de enfermedades
gracias a las reducciones de los contaminantes relacionados,
incluidos el diéxido de sulfuro y la materia particulada proveniente
de la generaciéon de electricidad. Por ejemplo, un analisis de
regulaciones recientes de dioxido de carbono en Estados Unidos
indico que los beneficios de salud con la reduccion de emisiones
de PM2.5 eran mayores que los beneficios asociados con el CSC.

® Mejor calidad de la tierra y el suelo, en especial en un rango de
actividades agricolas y forestales.

Seguridad energética mejorada, gracias a la menor dependencia
en combustibles importados.

® Sistema de transporte mejorado, gracias a las reducciones en
el grado de congestion de trénsito, la cantidad de accidentes y
la cantidad de contaminantes de los sistemas de transporte.
(Sin embargo, estas externalidades pueden ya pueden estar
abordadas mediante otras medidas como impuestos especiales al
combustible y la congestion).

Varios gobiernos han calculado el CSC y lo usaron como un ingreso
para sus procesos de toma de decisiones basados en el analisis de
costos y beneficios (aunque no necesariamente con el propésito de
establecer una tasa impositiva para el carbono). Debido a que las
estimaciones del CSC han sido tan variadas, los gobiernos han usado
un amplio rango de valores en su proceso de politica (figura 16).
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Figura 16. Valores CSC usados en analisis anterior del costo y beneficio de politicas publicas

500 T
450 +
400 +
350 +
300 +
250 1
200 |
150 +
100 +

2014 USD por tonelada métrica de CO,

0

o o
\ L
T

ALEMANIA  CANADA CHILE

i

ESTADOS
UNIDOS

FRANCIA IRLANDA REINO UNIDO

M 2014 W2020 W 2030 MW 2050 M 2100

Fuente: Smith y Braathen 2015.

Nota: Todos los montos mostrados representan délares norteamericanos.

Por ejemplo, mientras Estados Unidos y Canada han estimado que
el CSC de 2014 es aproximadamente USD 40 por tonelada, varias
jurisdicciones europeas han usado valuaciones mas elevadas,
incluso mas de USD 130 por tonelada en el caso de Alemania. Las
diferencias entre estos calculos se deben en parte a las diferencias en
los modelos usados: los impactos fisicos considerados, la valuacion
de los dafos y las tasas de descuento aplicadas. También pueden
surgir diferencias significativa en los calculos del CSC que dependen
de si el CSC toma en cuenta solo dafios dentro de una jurisdiccion o
dafos globales.

Aunque estas estimaciones se han desarrollado para usarse en
andlisis de costos y beneficios de politicas publicas, los mismos
principios de célculo se aplicarian si una jurisdiccion estableciera su
tasa impositiva del carbono segun el CSC.

La gran variedad de estimaciones asociadas con el CSC puede ser
desafiante para las jurisdicciones que desean basar su impuesto al
carbono en el CSC. Por ejemplo, al establecer la tasa impositiva del
carbono, Chile originalmente intent6 usar el CSC como su estandar.
No obstante, dada la falta de consenso en el valor del CSC, el gobierno
concluy6 que este enfoque no era viable en el corto plazo y us6 los
precios internacionales del carbono como un sustituto. Debido a que
los precios internacionales actuales del carbono son el producto de
fuerzas de mercado y una gama de factores politicos globales, esta
decision cambi6 el proceso de disefio del impuesto de usar el enfoque
de CSC a usar un enfoque de punto de referencia (seccion 6.3.4).

Segun lo ilustrado en la figura 15 (cuadro 16), el CSC también varia
con el tiempo, esto se relaciona con la expectativa de que los dafios
de una tonelada adicional de emisiones aumentaran en el futuro
debido, al menos en parte, al incremento de las concentraciones
de GEl en la atmoésfera. Generalmente, el CSC también debe tomar
en cuenta el retraso entre las emisiones liberadas en la atmésfera y el
dafio climéatico que se produce. Este efecto de retraso significa que un

impuesto al carbono con el objetivo primario de fomentar la eficiencia
también deberia aumentar en el futuro para coincidir con la trayectoria
esperada del CSC.

6.2.2 El enfoque de objetivo de mitigacion

Los impuestos al carbono pueden ser una herramienta efectiva para
reducir las emisiones. Por ejemplo, una estimaciéon aproximada de
los efectos de la mitigacion de los impuestos al carbono en Noruega
sugiere que las emisiones hubiesen sido 6 a 7 millones de toneladas
de CO,e superiores en 2010 a lo que fueron con el impuesto en
vigencia (Ministerio Noruego del Clima y Medioambiente, 2014).

En casos donde la meta principal del impuesto al carbono es cumplir
con un objetivo especifico de reduccién de las emisiones, por ejemplo,
objetivos establecidos en las Contribuciones determinadas a nivel
nacional (CDN) en virtud de la Convencién Marco de las Naciones
Unidas sobre el Cambio Climatico (CMNUCC) o leyes y politicas
nacionales, los gobiernos pueden decidir el establecimiento de una
tasa impositiva al nivel esperado para permitir que se alcance el
objetivo de mitigacién requerido. Incluso cuando las jurisdicciones
estan preocupadas acerca de los objetivos a largo plazo o consideran
objetivos a nivel global, traduciran esos objetivos nacionales en
propuestas para formulacion de politicas.

Teodricamente, el enfoque de objetivo de mitigacion es similar al
descrito en la seccion 6.1.1, excepto que en este caso el gobierno
intenta alcanzar un nivel especifico de mitigacién en lugar de calcular
el costo y el beneficio de diferentes niveles potenciales de mitigacion.
Esta distinciéon puede comprenderse al revisar las curvas del costo de
mitigacion marginal (CCMM) presentadas en la figura 15 (cuadro 16).
En el enfoque de CSC, la politica comienza estableciendo el impuesto,
T*, igual al CSC en la interseccion de las curvas CMM y BMM. Luego,
se determina la reduccion de emisiones esperada segln como las
entidades responderan al impuesto. En virtud del enfoque de objetivo



de mitigacion, por otro lado, el objetivo de reduccion buscado es
conocido, y la CCMM puede usarse para establecer el impuesto T*
(sin necesidad de la BMM), segln se ilustra en la figura 17.

Las jurisdicciones que usan CCMM pueden determinar el impuesto
al carbono para alcanzar un nivel determinado de reduccion al
identificar la T* (tasa impositiva) que corresponde a A* (nivel objetivo
de mitigacion) en la curva CMM (figura 17). Existen dos suposiciones
implicitas en este enfoque. Cuando existe incertidumbre acerca de
la CMM estimada, como es el caso generalmente, también habra
incertidumbre acerca del nivel de reduccion que resultaré de una tasa
impositiva especifica. En segundo lugar, se supone que las entidades
responsables responderan a la estimulacién de precio de T* al adoptar
todas las tecnologias y préacticas de mitigacion que tengan un costo
menor que T* por tCO,e. Si existe “rigidez” en el sistema, es decir,
las entidades responsables no son perfectamente eficientes en su
respuesta a la sefial de precio del impuesto al carbono, el nivel de
mitigacion puede no alcanzar el nivel esperado.

Por ejemplo, para estimar los costos de mitigacion de emisiones de
GElI, una jurisdiccion podria desarrollar CCMM para la conservacion
de energia hogarefia, almacenamiento de carbono forestal u opciones
de energia renovable. Generalmente, las CCMM se aplican a
una actividad o a un subconjunto de actividades de mitigacion. No
obstante, pueden combinarse fécilmente para ofrecer una imagen
mas completa de las opciones, segun lo explicado en el capitulo 4.

La forma y el nivel de la CMM acumulada se determinard mediante
varios factores, incluidas la cobertura del impuesto al carbono
relacionada con las emisiones del pais (capitulo 5) y la existencia
de politicas complementarias (capitulo 2). Se debe tener en cuenta
que la CMM puede ser menor en contextos donde el gobierno haya
instituido otras politicas para complementar el impuesto al carbono,
como programas publicos de informacion y programas de desarrollo y
difusion tecnolégicos.

Figura 17. Establecimiento de la tasa impositiva
del carbono mediante el enfoque de
objetivo de mitigacion

MAC

Valor marginal ($/tonelada)

A*
Nivel de mitigacion (toneladas por ario)
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Aunque el enfoque CMM es relativamente simple de aplicar, porque se
enfoca en tecnologias y précticas desde una perspectiva ascendente,
puede omitir interacciones importantes entre las alternativas de
mitigacion, ademas de ajustes economicos de productores y
consumidores. Segln lo descrito en el capitulo 4, hay opciones
disponibles de modelado més avanzadas que toman en cuenta
la conducta econémica observada y las interacciones del sistema
de energia. Cuando estos modelos se ejecutan con una limitacion
impuesta, por ejemplo, “las emisiones anuales no pueden superar
X”, el modelo calcula un costo implicito marginal de mitigacion del
carbono (frecuentemente llamado precio sombra). Ese costo marginal
ofrece una estimacion del impuesto al carbono que inducira el limite
estipulado en las emisiones.

Australia es un ejemplo de un pais que ha utilizado el enfoque de
objetivo de mitigacion. El Departamento de Tesoro Australiano realizd
un modelado extenso para examinar la relacion entre los niveles del
impuesto al carbono y los resultados de mitigacion. Ese ejercicio
examino los costos de alcanzar los objetivos de emision de Australia
y derivd el costo marginal asociado con esos objetivos. También
examind el efecto de la reduccion de las emisiones de los impuestos
al carbono establecidos inicialmente en USD 20,34 y USD 30,51
y permitié el incremento a lo largo del tiempo. Aunque el impuesto
al carbono final de USD 20,39 se determiné mediante negociacion
politica, los resultados de estos ejercicios de modelado ofrecieron
importantes perspectivas para las negociaciones.

6.2.3 El enfoque de objetivo de ingresos

En algunos casos las jurisdicciones adoptan impuestos al carbono
orientados principalmente a recaudar ingresos. Por ejemplo, en
Chile, una de las principales fuerzas impulsoras detrés del impuesto
al carbono fue el compromiso de la politica de recaudar fondos para
reformas educativas.

En los casos donde la jurisdiccion es impulsada principalmente por
la recaudacion de ingresos mediante el impuesto al carbono, la tasa
impositiva puede establecerse de forma tal que genere un nivel
especifico de ingresos, aunque dentro de las limitaciones dictadas por
la oferta y la demanda.

Cuando el gobierno introduce un impuesto sobre un producto,
esencialmente impulsa una brecha entre las curvas de oferta y
demanda. En los diagramas de la figura 18, este efecto se representa
como un cambio del costo de produccién hacia arriba, moviendo la
curva de oferta de S a S’. Antes de la introduccion del impuesto, las
curvas de oferta y demanda, S y D, hacen interseccion en un punto
correspondiente al precio de mercado (P) y cantidad (Q). Con nueva
curva de oferta mas alta, S’, el nuevo punto de interseccion es P” y
Q. Los ingresos del impuesto son, por lo tanto, el producto de la tasa
impositiva, T, y la nueva cantidad (més baja), Q’, es decir, T x Q.
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La figura 18 también ilustra como los ingresos del impuesto (las areas
sombreadas en cada diagrama) cambian con los diferentes niveles
del impuesto. Segun un impuesto “medio” inicial (grafico superior),
se puede esperar un determinado ingreso. Seria posible incrementar
esos ingresos al incrementar el impuesto, pero solo hasta cierto punto.
Los gréficos centrales e inferiores ilustran que los impuestos muy
bajos o muy altos, respectivamente, pueden generar menos ingresos
tributarios.

Figura 18. Establecimiento de la tasa impositiva del

carbono mediante el enfoque de objetivo
de ingresos

IMPUESTO MEDIO

Q* Q

IMPUESTO BAJO

prk
.
P
IMPUESTO ALTO = © [

Q* Q

Nota: D = Demanda, P = Precio, Q = Cantidad, S = Oferta,
T = Impuesto.

El tamafio del &rea sombreada corresponde a los ingresos del
impuesto asociados con cada nivel del impuesto (medio, bajo
y alto, respectivamente).

De hecho, existe un nivel tributario intermedio entre los dos extremos
que maximizara los ingresos. Los creadores de politica que busquen
maximizar los ingresos de un producto pueden usar estos modelos
simples para estimar la tasa impositiva que maximiza los ingresos
mediante la identificacion del punto donde los ingresos adicionales del
impuesto provenientes de un incremento en el impuesto se compensan
con la pérdida de ingresos del impuesto por una disminucién en la
cantidad que compensa el mercado. Esto correspondera con el punto
donde las areas sombreadas en los diagramas son mas grandes.

Para el precio del carbono, lamaximizacion es un poco mas complicada
porque el impuesto al carbono generalmente se traslada desde un
precio del carbono a un impuesto sobre los combustibles fosiles.
Como cada combustible tiene un contenido diferente de carbono y
una funcién diferente de oferta y demanda, un impuesto que maximice
los ingresos de un combustible no maximizara necesariamente los
ingresos de otro combustible. Si una jurisdiccion busca maximizar
ingresos en este caso, podria aplicar diferentes impuestos al carbono
a cada combustible, aunque este enfoque es inconsistente con la
reduccion de las emisiones de la forma mas eficiente posible.

Segun lo descrito en los capitulos anteriores, los gobiernos que buscan
reducir las emisiones de GEI y recaudar ingresos podrian encontrar
tension entre los dos objetivos. Al comienzo, agregar un impuesto
pequefio incrementaré los ingresos y reducira las emisiones de forma
simultanea. No obstante, a medida que el impuesto se incrementa,
eventualmente alcanzaré un punto donde los ingresos del impuesto
al carbono alcanzaran un tope. Cualquier incremento adicional en el
impuesto al carbono mejorara la mitigacion de las emisiones de GEI,
pero reduciré los ingresos totales.

6.2.4 El enfoque de punto de referencia

El punto de referencia ofrece uno de los enfoques mas simples y
de menor costo para examinar las opciones para establecer la tasa
impositiva del carbono. El punto de referencia simplemente implica
examinar qué hicieron otras jurisdicciones situadas en la misma
posicion y otros competidores internacionales en términos del disefio
general del impuesto que adoptaron y en especial la tasa impositiva
que eligieron. Para identificar correctamente las jurisdicciones como
punto de referencia para el disefio del impuesto al carbono, se pueden
considerar los siguientes factores:

® Demografia similar. La demografia (incluidos el tamafio de la
poblacién y la densidad, nivel de educacion y tipo de empleo)
puede ser una consideracion esencial en el disefio del impuesto al
carbono.

® Economias/politicas similares. Como las circunstancias politicas
y econdmicas son factores esenciales en el establecimiento del
impuesto al carbono y en la determinacion de los impactos finales
(secciones 3.3 y 3.4), los creadores de politica con frecuencia
buscaran un punto de referencia en jurisdicciones con condiciones
similares. Por ejemplo, en economias en desarrollo, los creadores
de politica pueden descubrir que es mas til considerar qué han
hecho otras economias en desarrollo en lugar de examinar el
enfoque tomado por jurisdicciones que operan en economias mas
avanzadas.

® Patrones similares en el uso de energia. Los creadores de
politica podrian notar que es Util examinar los enfoques de
jurisdicciones con perfiles de emisiones y patrones de consumo
similares.



® Precios de socios comerciales y competidores clave. Los
creadores de politica podrian considerar las tasas impositivas
del carbono establecidas por economias con sélidos vinculos
comerciales con sus economias, en especial al gravar actividades
econémicas que pueden trasladarse. Este enfoque comparativo,
que toma en cuenta los precios posteriores al impuesto de los
bienes afectados en jurisdicciones competidoras, puede reducir
el riesgo de fuga de empresas y mercados entre fronteras
(capitulo 7).

® Vinculacion con un precio de SCE. Cuando los ejemplos de
jurisdicciones con situaciones similares que emplean impuestos
al carbono sean limitados, los precios del carbono observados
en SCE pueden ofrecer contexto adicional para el punto de
referencia. Aunque el SCE es un enfoque diferente al del impuesto
al carbono, ambos funcionan sobre la base de una sefial de precio
y, por lo tanto, tienen un efecto similar en la conducta del actor
(capitulo 2). Ademas, cuando un pais ya participa en un ETS,
puede usar el precio del SCE para determinar el impuesto sobre
las emisiones que no estan cubiertas por el SCE. Por ejemplo,
Portugal e Islandia derivaron sus tasas impositivas al examinar
el precio del carbono del SCE UEy al usar este precio como
uno de los factores para determinar su propia tasa impositiva
del carbono.

Al realizar el estudio del punto de referencia, los creadores de
politica deben examinar el enfoque y experiencia de otras diversas
jurisdicciones, los niveles de impuesto adoptados, el alcance de sus
impuestos y el impacto que han tenido esos impuestos.

6.2.5 El rol de la politica

Aunque esta discusion ha identificado cuatro enfoques distintos para
establecer la tasa impositiva del carbono, es claro que también es
necesario un compromiso politico. En algunos casos, el contexto
local puede ser tal que la tasa impositiva del carbono seleccionada
esta completamente basada en la viabilidad politica. Por ejemplo, se
informd que la tasa impositiva inicial de Noruega para el carbono se
determind completamente mediante negociacion politica.®? En otros
contextos, como el ejemplo de Australia discutido anteriormente, los
modelos econdmicos y otros enfoques jugaran un rol importante en
la alimentacion del proceso de negociacion politica. Ya sea que la
politica se considere un factor pequefio o un determinante principal,
los creadores de politica deben considerar atentamente el escenario
politico a medida que analizan y recomiendan tasas impositivas para
el carbono en sus jurisdicciones (seccién 3.3.3).

6.3 DINAMICA DE LA TASA
IMPOSITIVA

Algunas jurisdicciones estableceran una tasa impositiva del carbono
(o conjunto de tasas impositivas) que permanecen iguales a lo largo
del tiempo. Sin embargo, en muchos casos los impuestos siguen
un programa dinamico o se ajustan con transcurso del tiempo. Esta
variabilidad puede servir para muchos propositos, como permitir a las
entidades responsables (y toda la economia en conjunto) ajustarse
al impuesto al carbono con el tiempo, o adaptarse a los objetivos de
politica y las condiciones econémicas cambiantes.

Idealmente, los creadores de politica consideraran el problema de
los procesos de ajuste tributario al mismo tiempo que determinan

% |PAE (2013, 81).
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qué enfoque usar para establecer la tasa tributaria, ya que los dos
pueden interactuar y afectar los resultados importantes de politica
como la cantidad de mitigacion acumulada de carbono y la cantidad
acumulada de ingresos.

Aunque pueden usarse varios enfoques para abordar la cuestion de
si los impuestos al carbono deberian cambiar con el tiempo y como,
esta seccion se enfoca en las opciones mas prominentes y compara
los méritos relativos de cada uno.

6.3.1 Tasa tributaria estatica del carbono

Un impuesto fijo, o estatico, es uno que simplemente permanece
igual después de su implementacion. Este enfoque tiene la ventaja
de ofrecer una sefial de precio estable y altamente predecible. Esta
estabilidad facilita la inversion privada. Ademas, una de las ventajas
de los impuestos al carbono con respecto a un enfoque de SCE
es que los impuestos al carbono ofrecen potencialmente sefiales
de precio mas estables. Sin embargo, las ventajas de los precios
estables dependen de la capacidad del gobierno para convencer a las
entidades responsables de que no ajustaran las tasas en respuesta a
la presion politica.

La desventaja de este enfoque es que puede tener un impacto
significativo en la economia si la introduccion del impuesto
provoca un aumento repentino en el precio de los combustibles
sin la oportunidad de ajustar las practicas (tecnologias de
produccién, disefio de edificios, etc.) con anticipacion. Ademas,
el enfoque estatico no permite los ajustes, incluso frente a nueva
experiencia, objetivos de politica cambiantes o un aumento
del CSC.

Cuando usan tasas de impuesto estaticas, las jurisdicciones pueden
elegir indexar la tasa con la inflacion, con el fin de que la tasa
tributaria sea constante en términos reales. Por ejemplo, después de
que concluy6 el periodo de escalonamiento inicial en 2012, Islandia
estipuld que su tasa tributaria se incrementaria al menos segun la
tasa de inflacion.

6.3.2 Incremento gradual de tasa tributaria
del carbono

Las jurisdicciones pueden elegir atenuar los impactos asociados con
la asignacion repentina de un precio a las emisiones comenzando
con un nivel relativamente bajo e incrementandolo gradualmente
hasta el nivel propuesto del impuesto a largo plazo. Las empresas
responsables necesitan tiempo para ajustarse a los nuevos costos
y adoptar tecnologias y practicas de mitigacion de las emisiones.
Para lograr esta introduccion gradual, las jurisdicciones pueden
establecer una trayectoria para el impuesto al carbono al momento
de la implementacion. En la préactica, incluso con una tasa muy
modesta, Japon escalono su impuesto al carbono desde 2012 a 2016,
y en ultima instancia el impuesto alcanz6 USD 3/tCO,e. De manera
similar, en Sudéfrica, la tasa tributaria propuesta comenzaria en 2017
a 120 Rand/tonelada de CO,e (USD 8,50/tonelada) y se incrementaria
en un 10 por ciento cada afo hasta 2019 (145,20 Rand =~ USD 9,50).

Las jurisdicciones también pueden establecer una tasa objetivo para
una fecha determinada en el futuro mientras dejan la flexibilidad segin
la trayectoria exacta hacia ese nivel. Este es el enfoque tomado por
Francia, donde en 2015 el gobierno establecio las tasas tributaria del
carbono para cada afio hasta 2020, cuando alcanzara €56/tCO,e, y
también establecio la tasa para 2030 (a €100). Sin embargo, las tasas
para los afios 2021-29 se determinaran en legislaciones posteriores.
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Los incrementos graduales permiten que la economia se ajuste en
lugar de experimentar un impacto repentino importante. Este enfoque
también puede tomarse para reflejar la tasa de descuento social, que
se basa en la idea de que la atmosfera representa un recurso natural
fijo y agotable, y que el recurso solo se usaré eficientemente si el
precio (es decir, la tasa impositiva del carbono) se incrementa segln
una tasa que coincide con la tasa del mercado del retorno de otras
inversiones.

6.3.3 Igualacién con el costo social
del carbono

Este enfoque estipula que el impuesto al carbono se ajustaré para
coincidir con las estimaciones oficiales del CSC calculado o adoptado
por la jurisdiccion. En la practica, debido a que generalmente se
espera que el CSC se incremente con el tiempo, este enfoque tendra
algunas de las ventajas del enfoque previo, es decir, la tasa impositiva
en si misma aumentara gradualmente, como si fuese escalonada.

6.3.4 Férmula de ajuste del impuesto

Ya sea que las jurisdicciones adopten una tasa impositiva estatica
0 una trayectoria dinamica, muchos eventos importantes, como por
ejemplo crisis econdmicas, cambios en las condiciones comerciales
y avances tecnolégicos que podrian afectar el CSC, o la voluntad del
publico para aceptar las tasas impositivas actuales, son dificiles de
pronosticar. Por este motivo, las jurisdicciones pueden elegir crear
ajustes de la tasa que se activen automaticamente mediante eventos
clave (por ej., si los objetivos de mitigacion no se alcanzan).

El disefio del impuesto al carbono podria incluir una férmula de ajuste
que incorpore factores como progreso en el cumplimiento de las
metas de reduccién de emisiones (incrementando la tasa impositiva si
la mitigacion de GEI no se cumple en el tiempo programado), niveles
de ingresos, inflacion (vinculando el impuesto con alguna medida
de inflacién como el IPC), modificaciones en el tipo de cambio y
crecimiento del PIB. En el caso del impuesto al carbono portugués,
por ejemplo, el disefio del impuesto incorpora un ajuste anual para
reflejar cambios en el precio del carbono en el SCE UE, mientras
que en Suiza esté vinculado con el cumplimiento de los objetivos de
reduccion de emisiones (cuadro 17).

6.3.5 Revision periodica

El esquema del impuesto al carbono también puede incluir
disposiciones para una revision y ajuste periédicos en el impuesto
realizados por un foro de expertos o funcionarios de gobierno
(capitulo 10). EI gobierno puede revisar el desempefio del impuesto,
los ingresos recaudados y cambios en las emisiones periédicamente y
hacer modificaciones si el impuesto supera o no alcanza sus objetivos.
Por ejemplo, cada afio Irlanda revisa el estado y el desempefio de su
impuesto al carbono y en especial observa que sucede con los precios
del carbono en Europa. Luego, ajusta el impuesto al carbono si las
condiciones lo justifican.

En virtud de este enfoque, la legislacion del impuesto al carbono que
incorpora los mismos factores listados para la formula de ajuste, pero
sin limitaciones matematicas especificas sobre la magnitud del ajuste,
también puede ofrecer pautas para los revisores periédicos. Aunque
este enfoque de guia ofrece més flexibilidad y discrecion que una
férmula estricta, también permite potencialmente mayor manipulacion
politica y posterior incertidumbre para las entidades responsables.

6.3.6 Intervencion politica ad hoc

Por supuesto, las jurisdicciones pueden permitir que el proceso politico
determine los ajustes que se realizaran en la tasa impositiva. Por
ejemplo, Finlandia ha desarrollado una serie de ajustes politicos en su
tasa impositiva del carbono que, durante 25 afios, han provocaron una
tasa impositiva mucho mas alta, pero una tasa que incluye muchos
elementos tipicos de un impuesto a la energia en lugar de un impuesto
solo al carbono.

Las jurisdicciones deben ser cautelosas con relacion a recurrir
a un proceso puramente politico para hacer ajustes a sus tasas
impositivas. Aunque los inversores tratan el riesgo como un asunto de
progreso, el riesgo asociado con procesos politicos a menudo es visto
con particular preocupacion. Por ende, las entidades responsables
que enfrentan un impuesto al carbono podrian ser reacias a invertir
en tecnologias y practicas para reducir las emisiones si creen que
el gobierno cambiara la tasa impositiva con base en circunstancias
politicas en lugar de econdmicas, tecnologicas o ambientales, es
decir, creen que es posible una reduccion del impuesto, por lo tanto,
disminuye la ventaja comercial de reducir las emisiones. Por este
motivo, cualquiera que sea el enfoque tomado para definir la dinamica
de la tasa impositiva del carbono, el proceso de toma de decisiones

Cuadro 17. Estudio de caso: Vinculacion de la tasa impositiva con objetivos de reduccion
de emisiones en Suiza

Suiza posee una de las tasas impositivas del carbono mas altas del mundo, a USD 87/tCO,e en 2016. Esta tasa se ha
incrementado gradualmente desde USD 10,68 cuando el impuesto se introdujo en 2008. La tasa impositiva esta vinculada con
el cumplimiento de objetivos de reduccion de emisiones en toda la economia que Suiza ha establecido para el sector cubierto
por el impuesto. Cuando estos objetivos no se cumplen en un afo determinado, la tasa impositiva se incrementa con base en
una férmula predefinida, hasta un nivel maximo de USD 125.

La tasa impositiva con incremento gradual ha sido identificada como un factor importante para incentivar la mitigacion en el
impuesto al carbono suizo. Al mismo tiempo, es crucial proporcionar un mecanismo predefinido para estos incrementos de la
tasa, ya que sin un mecanismo los incrementos de la tasa estarian sujetos a aprobacion parlamentaria y, por lo tanto, habria
mucha mas incertidumbre. Ademas, vincular el incremento de la tasa con el cumplimiento de los objetivos de mitigacion
juega un importante papel al generar consciencia entre la poblacion general y el sector privado con respecto al progreso del
cumplimiento de estos objetivos (Ecoplan, EPFL y FHNW, 2015).



debe ser transparente y estar disefiado para minimizar los efectos
negativos de la influencia politica.

6.3.7 Combinacion de los enfoques
para adaptarse a las
circunstancias nacionales

Muchas jurisdicciones han combinado estos diferentes enfoques. Por
ejemplo, Islandia utilizo6 puntos de referencia para establecer su tasa
impositiva inicial, e index6 el impuesto al carbono con el precio del
carbono reflejado en el SCE UE. Sin embargo, escalon6 esa tasa y
establecio su tasa en 50 por ciento del precio del SCE UE en 2012,
incrementandolo a 75 por ciento del precio del SCE UE en 2013 y el
precio completo del SCE UE en 2014. Después de ese periodo, el
pais estipul6 que su impuesto al carbono se incrementaria seguin la
tasa de inflacién o el 3 por ciento por afo, lo que fuera mas alto.

En contraste, Noruega utiliza un proceso para la revision anual
y recomendaciones para los ajustes del impuesto. No obstante,
las recomendaciones pueden ser objeto de un intenso escrutinio y
resistencia, y, en ultima instancia, todo el procedimiento es un proceso
politico informado por una revision anual.

Al elegir entre los enfoques para la dindmica de la tasa impositiva,
las jurisdicciones tomaran decisiones con en sus prioridades y

DETERMINACION DE LA TASA IMPOSITIVA

circunstancias individuales. Un elemento comin en estas decisiones
es la tension entre la previsibilidad y la adaptabilidad. Un gobierno
puede tener motivos legitimos impulsados por la eficiencia para
desear retener la capacidad de ajustar las tasas impositivas frente
a nueva informacién, tecnologias méas ecologicas o cambios en
las circunstancias. Sin embargo, los sectores privados estaran
mas dispuestos a invertir en tecnologias mas limpias (en equipo
energéticamente eficiente, energia renovable, etc.) si la sefial de
precio es razonablemente previsible. Por supuesto, todos los negocios
invierten frente a la incertidumbre y el riesgo. No obstante, los riesgos
e incertidumbres politicos suelen ser méas dificiles de predecir y
gestionar de forma que alienten inversiones eficientes. Por este
motivo, el incremento gradual de la tasa impositiva mantiene sélidas
ventajas. De manera similar, la férmula de ajuste automatico o revision
por expertos no politicos pueden ayudar a garantizar la previsibilidad.
Lamentablemente, pocas jurisdicciones han implementado dicho
proceso y existen pocos estudios de casos pertinentes.
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Consideraciones clave

Establecer la tasa impositiva esta entre las decisiones mas importantes que deben enfrentar las jurisdicciones cuando adoptan
un impuesto al carbono. La tasa impositiva elegida, junto con la decision sobre la cobertura del impuesto, determinaran la
cantidad de mitigacion esperada, los ingresos recaudados y en gran medida el impacto econdémico general del impuesto.
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Varios enfoques pueden usarse como punto de partida para determinar la tasa impositiva, cada uno refleja diferentes
objetivos clave de politica. Por lo tanto, identificar y priorizar estos objetivos es un primer paso crucial en el establecimiento
de la tasa correcta.

Aunque las tasas impositivas del carbono existentes varian ampliamente entre jurisdicciones, la vasta mayoria ha
comenzado en un nivel relativamente bajo y se increment6 gradualmente con el tiempo. Este enfoque permite a las entidades
responsables, y la economia en su conjunto, ajustarse a la tasa y ofrece tiempo para invertir en estrategias de mitigacion.

Al mismo tiempo, establecer la tasa baja al inicio, sin tener una trayectoria 0 mecanismo en vigencia para incrementarla a
corto y mediano plazo, crea el riesgo de fijar una tasa baja y limitar severamente la efectividad ambiental del impuesto.

Al elegir el enfoque correcto para ajustar la tasa impositiva a lo largo del tiempo, los creadores de politica deben equilibrar
la necesidad de ofrecer estabilidad y previsibilidad a los inversores con el deseo de retener algo de flexibilidad para ser
capaces de tomar en cuenta las circunstancias cambiantes.
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EVITAR EFECTOS NO DESEADQOS
DEL IMPUESTO AL CARBONO

En un vistazo

Al disefar un impuesto al carbono, es importante considerar el potencial surgimiento de efectos imprevistos y desarrollar
medidas para abordarlos. Dos efectos potenciales son particularmente importantes en este contexto:

® La fuga de carbono, que se refiere al riesgo de que una politica de mitigacion provoque una reduccion de las
emisiones en la jurisdiccion donde se implementa, pero de forma inadvertida genera un incremento de las emisiones
en jurisdicciones sin politicas equivalentes. Esto podria ocurrir a través de empresas en otras jurisdicciones que
incrementan su participacion en el mercado, o mediante actividades de emision trasladadas fuera de la jurisdiccion.

® Los impactos negativos distributivos, que pueden ocurrir cuando el impuesto al carbono recae de forma
desproporcionada sobre ciertos grupos, y en especial cuando estos son grupos vulnerables como las familias de bajos
ingresos, los adultos mayores o personas en regiones menos favorecidas.

Todavia no se ha encontrado evidencia significativa de fugas de carbono que ocurran en la practica, y en general se acepta
que otros costos comerciales seran determinantes mucho mas importantes de la competitividad que el precio del carbono.
Al mismo tiempo, las pérdidas de competitividad a corto plazo (y las fugas potenciales asociadas) pueden compensarse con
ganancias de competitividad a largo plazo asociadas con ser un precursor en la adopcion de formas eficientes de produccion.
No obstante, cuando estas pérdidas de competitividad provoquen fugas, esto crea un riesgo potencial de integridad ambiental.

Los efectos distributivos del impuesto al carbono dependeran del contexto especifico, ademas de como se disefie el impuesto.
Aunque en algunos casos pueden ocurrir efectos regresivos, en otros casos el impuesto al carbono incluso puede tener efectos
progresivos. Ademas, qué efectos se consideran “negativos” y qué efectos se consideran “positivos” también dependera de
factores especificos del contexto.

La naturaleza especifica del contexto de estos riesgos asociados con las fugas y los impactos distributivos significa que es
importante que las jurisdicciones realicen un sélido analisis de los riesgos potenciales antes de decidir la adopcién de medidas
para mitigarlos. El modelado previo puede ser Util para predecir riesgos, mientras que el modelado posterior puede evaluar
cuales de estas predicciones se reprodujeron en la practica. En el caso de que las jurisdicciones decidan adoptar medidas
de mitigacion, es importante desarrollar criterios para permitir la identificacion de esos sectores y entidades reguladas con
mayor riesgo y evitar la aplicacion de definiciones demasiado exhaustivas que pongan en riesgo la efectividad del impuesto
al carbono.

Existe una gama de medidas potenciales que pueden disefiarse para abordar los riesgos asociados con las fugas o los
impactos distributivos:

® Medidas para reducir impuestos, como las exenciones y reducciones, eliminan directamente o reducen el monto del
impuesto al carbono pagado por la entidad responsable. Permitir que las entidades responsables sustituyan los pagos
del impuesto con entrega de compensaciones ofrece una variacion de este enfoque.

® Medidas de respaldo, como reembolsos basados en la produccién, programas de respaldo y otros subsidios, no
reducen el monto del impuesto al carbono pagado, sino que ofrecen una forma separada de respaldo que reduce la
carga financiera general de los contribuyentes a cuenta del impuesto al carbono.

Pueden aplicarse un nimero de medidas adicionales para reducir los riesgos de fuga. Por ejemplo, los ajustes de carbono en
frontera y el gravamen con base en el consumo pueden ampliar el alcance efectivo del impuesto al someter las importaciones
al mismo impuesto que los bienes nacionales. Las medidas de coordinacion tributaria, como acuerdos reciprocos con otras
jurisdicciones sobre los precios base, reducen el riesgo de fugas al nivelar al campo de juego entre ellas.

Qué medidas especificas se adoptan tiene importantes implicaciones para la efectividad del impuesto al carbono y, por lo
tanto, es importante considerar atentamente sus ventajas y desventajas relativas.
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7.1 INTRODUCCION

Los impuestos al carbono estan disefiados para modificar los costos
econdmicos de ciertas conductas que producen emisiones de GEI.
Aunque se puede esperar que reduzcan las emisiones y ofrezcan un
rango de beneficios adicionales (seccion 3.2), la sefial econdémica
resultante también podria tener algunos efectos no deseados. Por
ejemplo, cuando los costos adicionales convierten a las empresas
de ciertos sectores en menos competitivas en comparacion con
empresas en jurisdicciones con la misma o mayor intensidad de
emisiones, podrian generarse “fugas de carbono”, anulando los
beneficios ambientales del impuesto. Ademas, cuando un impuesto al
carbono asigna una carga desproporcionada a grupos vulnerables o
determinadas regiones geograficas, puede tener impactos negativos
sociales o distributivos.

Estos potenciales efectos negativos de los impuestos al carbono son
importantes para los creadores de politica en muchas jurisdicciones.
Por lo tanto, es importante comprender la naturaleza de los riesgos
asociados, como evaluar su probabilidad de materializacion y cémo
crear una politica efectiva para abordarlos mientras se mantiene
la efectividad del impuesto al carbono como herramienta politica
climatica y economica.

Frente a estos antecedentes, este capitulo ofrece pautas sobre la
comprension y evaluacion de los riesgos relacionados con la fuga
e impactos negativos distributivos y sobre las medidas disponibles
para abordarlos. Comienza proporcionando una introduccion de los
impactos de fuga y distributivos (seccidn 7.2). Sigue con la provision
de pautas sobre la evaluacion de los riesgos de fuga y distributivos,
por ejemplo, mediante el uso de modelos y el desarrollo de pruebas
para determinar los riesgos de sectores, empresas o ciudadanos
especificos (seccion 7.3). Por Ultimo, establece las principales
herramientas de politica disponibles para mitigar los riesgos de fuga y
distributivos y evalla sus respectivas ventajas y desventajas, ademas
proporciona pautas acerca del uso en la practica (seccion 7.4).

7.2 COMPRENSION DE LOS
IMPACTOS DE FUGA,
COMPETITIVIDAD Y
DISTRIBUTIVOS

Para poder evaluar cualquier riesgo potencial relacionado con fugas,
competitividad y equidad distributiva que puede introducirse mediante
un impuesto al carbono, primero es necesario comprender cémo
surgen estos riesgos y conocer algunos conceptos clave acerca de sus
causas y efectos. Por lo tanto, esta seccion ofrece una introduccion a
fugas, competitividad internacional y equidad distributiva.

7.2.1 Fuga y competitividad internacional

Existe cierta superposicion entre los riesgos asociados con la fuga
de carbono y los asociados con la competitividad internacional,
generalmente, los dos se consideran muy relacionados entre si. Al
mismo tiempo, son conceptos fundamentalmente distintos, la fuga
se relaciona con la efectividad ambiental de un impuesto al carbono,
la competitividad se relaciona con los impactos econémicos. Por lo
tanto, en importante comprender cada uno en términos de los factores
especificos que dan forma a estos fendbmenos. Esta subseccion
comienza examinando la fuga y los posibles canales mediante los

cuales puede surgir y, posteriormente, discute su relaciéon con la
competitividad internacional.

7.2.1.1 Canales de fuga

La fuga de carbono ocurre cuando una politica de reducciéon de
las emisiones como un impuesto al carbono provoca de manera
inadvertida un incremento en otras jurisdicciones que no poseen
politicas similares de reduccion de las emisiones. Analisis previos
han identificado tres canales para la fuga y un canal para “fuga
inversa” (donde la regulacion del carbono en una jurisdiccion activa
una reduccién en las emisiones en otra jurisdiccion), resumidos en la
tabla 20.%

Los creadores de politica generalmente se enfocan en los dos primeros
canales, ya que constituyen un riesgo (en lugar de la fuga inversa que
es un beneficio complementario) y poseen un nimero de opciones
de la mitigacion de fugas. La fuga, mediante el canal de precios del
combustible fosil, es mas dificil de abordar mediante politicas debido
a los complejos determinantes de los precios globales del combustible
fosil, esto provoca una falta de opciones para mitigar las fugas.

7.2.1.2 Competitividad internacional

La competitividad internacional se refiere a la capacidad de las
empresas de mantener o incrementar su participacion en el mercado
internacional. Uno de los determinantes clave de la competitividad de
las empresas en una industria determinada son los costos de insumos
y, para la produccion con uso intensivo de energia o altas emisiones,
un impuesto al carbono incrementara los costos de insumos, esto
puede poner en desventaja competitiva a las empresas (o sectores)
alcanzadas. Cuando esto provoca que la participacién del mercado
se traslade a empresas que tienen la misma o mayor intensidad de
emisiones, esta situacion socava la efectividad ambiental del impuesto
al carbono, conocida como fuga de carbono “ineficiente”.

Es importante distinguir esta forma de fuga de la situacion donde el
incremento de los costos debido al precio del carbono provoca un
cambio en la produccién de empresas con una menor intensidad de
emisiones. Este tipo de fuga refleja el objetivo de politica perseguido
al asignar un precio al carbono, ya que provoca reducciones en las
emisiones y, por lo tanto, puede considerarse una fuga de carbono
“eficiente”. Es importante que los creadores de politica distingan estos
dos tipos de fuga cuando formulen una politica de mitigacion de fugas,
ya que proporcionar asistencia para proteger a empresas que de otra
forma perderian participaciéon en el mercado frente a empresas mas
eficientes socavaria la efectividad ambiental del impuesto.

También es importante distinguir entre los efectos en la competitividad
a corto y a largo plazo. Un impuesto al carbono, que potencialmente
creaunadesventaja acorto plazo para algunas empresas, también crea
un incentivo econémico para las empresas alcanzadas a fin de invertir
en métodos de producciéon mas eficientes que, en el mediano plazo,
puede incrementar su competitividad en relacion con las empresas no
alcanzadas mediante el uso de métodos de produccién de Desarrollo
Normal de Actividades (BAU). A largo plazo, las empresas que puedan
competir en un mercado global donde la produccion baja en carbono
es altamente valorada también pueden disfrutar de una ventaja por
ser los primeros en implementar tecnologias bajas en carbono. Por
lo tanto, es conveniente que los creadores de politica equilibren los
impactos a corto y largo plazo al determinar si ofreceran algun tipo de
respaldo a las empresas.

% Alianza de Preparacion para los Mercados de Carbono, 2015.
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Tabla 20. Canales de fuga y fuga inversa

CANAL DE FUGA

DESCRIPCION

El canal de salida
(competitividad a
corto plazo)

Los costos mas altos de emision de carbono provocan que las empresas afectadas por
el impuesto al carbono (empresas cubiertas) pierdan participacion en el mercado frente
a empresas no cubiertas por el impuesto al carbono (empresas no cubiertas).

El canal de inversion
(competitividad a
largo plazo)

Fuga

a producir.

El impuesto al carbono provoca una reduccion en la inversion en capital de
mantenimiento para sostener los niveles de produccion de las empresas cubiertas y
cierre de plantas a largo plazo en la jurisdiccion que grava. Al mismo tiempo, en las
jurisdicciones sin gravamen se incrementan las inversiones y nuevas plantas comienzan

El canal de precio del
combustible fosil
gravamen.

Las empresas en jurisdicciones con gravamen probablemente reduzcan el consumo
de combustibles fosiles, esto puede reducir el precio de los combustibles fosiles
comerciados globalmente y activar el incremento de consumo en jurisdicciones sin

Canal de difusion de
tecnologia

Un impuesto al carbono estimula la innovacion en la jurisdiccion con gravamen, esto
genera el desarrollo de tecnologias mas rentables que posteriormente se adoptan en
jurisdicciones sin gravamen.

El impacto del costo de los precios del carbono y el riesgo asociado de
fuga de carbono deben observarse en el contexto de un rango de otros
costos comerciales. Otros diferenciales del costo de insumos, como los
precios de energia del contexto y costos laborales, generalmente son
determinantes mucho més significativos de la competitividad que los
precios del carbono. Otros factores importantes de competitividad no
relacionados con insumos incluyen el nivel de mano de obra calificada,
lealtad a la marca y proximidad de los mercados (seccion 7.3).

Por dltimo, es importante distinguir entre los impactos en la
competitividad de las empresas y los impactos en paises o
jurisdicciones en los que estan radicados. La competitividad en el
nivel internacional es mucho mas compleja de definir y comprender
que la competitividad entre empresas. Los paises son los mercados
de exportacion y fuentes de importacion de otros paises, y la balanza
comercial entre ellos no es un juego directo de suma cero para la
participacion en el mercado. Ademas, se reconoce que la calidad
de infraestructura, instituciones, niveles educativos y otros factores
estructurales pueden ser determinantes mucho mas importantes de la
productividad nacional que la legislacion ambiental.** Los creadores de
politica deben ser cautelosos acerca de los argumentos que vinculan
la competitividad de ciertas empresas o sectores con la competitividad
internacional.

% Alianza de Preparacion para los Mercados de Carbono, 2015.

7.2.2 Impactos distributivos

Un impuesto al carbono puede tener impactos significativamente
diferentes en secciones diferentes de la sociedad, segun un rango
de factores relacionados con su disefio y las realidades geogréficas,
econémicas y sociales de la jurisdiccién. Cuando el impuesto al
carbono recae de forma desproporcionada sobre ciertos grupos, esto
puede tener efectos negativos distributivos, distribuye el costo del
impuesto al carbono de manera desigual o injusta. Aunque esto puede
ocurrir de diversas maneras, este capitulo se enfoca en dos tipos de
impactos distributivos:

® Grupos de ingresos. Un impuesto al carbono puede afectar de
manera mas fuerte un grupo de ingresos que otro. En especial, se
ha sugerido que los hogares de bajos ingresos gastan una gran
parte de sus presupuestos en energia a diferencia de los ricos, por
lo tanto, cuando el impuesto al carbono incrementa los precios de
la energia, golpea con mas fuerza a los pobres. Si esto sucede, el
impuesto al carbono tiene un efecto regresivo.

® Regiones geograficas. Un impuesto al carbono también puede
recaer fuertemente sobre ciertas regiones. Por ejemplo, las
regiones con grandes concentraciones de industrias de altas
emisiones 0 que se basan en la extraccion de combustibles
fosiles pueden experimentar mayores impactos econémicos que
las regiones con mayor participacion de industrias basadas en
servicios. De manera similar, las regiones donde las personas
gastan més en las facturas de energia debido a las condiciones
climaticas (por ej., calor o frio extremos) podrian verse afectadas
de manera desproporcionada por aumentos en las facturas de
energia, como en el caso de las regiones del norte de Columbia
Britanica, donde las personas en areas rurales pueden tener
mayor exposicion a los costos de combustible de transporte.
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Debido a que los patrones de consumo de energia e ingresos varian en
gran medida entre las diferentes jurisdicciones, es imposible establecer
que los impuestos al carbono siempre seran regresivos o progresivos, 0
que recaeran de forma desproporcionada sobre poblaciones urbanas
o rurales. La direccidén de cualquiera de estos efectos dependera de
un rango de factores, incluido el nivel de desarrollo econdémico de la
jurisdiccion. Estos factores se discuten con més detalles en la siguiente
seccion.

7.3 EVALUACION DE LOS
RIESGOS DE FUGA Y
DISTRIBUTIVOS

Cuando los creadores de politica consideran el desarrollo de politicas
para mitigar los riesgos de fuga o distributivos, es importante que
comprendan dos cosas: (i) si estos riesgos potenciales asociados
con el impuesto al carbono son significativos y, si lo son, (ii) sobre
qué sectores o subconjunto de actores es mas probable que se
materialicen estos riesgos. La comprension de las respuestas a estas
preguntas permitira a los creadores de politica decidir si se requieren
medidas de mitigacion y, si es asi, qué sectores o actores especificos
deben ser alcanzados por estas medidas y qué nivel de asistencia
es necesario. Una robusta evaluacion de la naturaleza y el alcance
de los riesgos puede ayudar a disefiar una politica que aborde
adecuadamente estos riesgos y, a la vez, evite socavar los beneficios
ambientales del impuesto al carbono o afectar innecesariamente los
presupuestos publicos.

Esta seccion primero establece consideraciones sobre la evaluacion
de los impactos negativos potenciales que pueden surgir de un
impuesto al carbono. Luego sigue con la descripcién de cémo un
modelado previo puede utilizarse para ayudar a predecir los posibles
impactos de un impuesto al carbono planificado o de diferentes
disefios potenciales del impuesto al carbono vy, luego, considera el
desarrollo de criterios para determinar qué sectores o actores son
elegibles para medidas de mitigacion. Por ultimo, considera como el
modelado posterior puede utilizarse para evaluar periédicamente los
efectos de un impuesto al carbono y, por lo tanto, informar futuros
ajustes en el disefio del impuesto al carbono.

7.3.1 Consideraciones iniciales

La forma en que se disefia un impuesto al carbono tiene gran
influencia en el potencial surgimiento de fuga de carbono e impactos
distributivos, respectivamente.

Primero, cuando la mayoria de las entidades afectadas por unimpuesto
al carbono son consumidores y comercios sin uso intensivo de energia
y no expuestos al comercio (por ej., el sector de servicios), es poco
probable que la fuga presente un riesgo real. Frecuentemente, este
es el caso en situaciones como de los impuestos a combustibles para
transporte y calefaccion de espacios. Los impuestos a la generacion
de electricidad también presentan bajos riesgos de fuga, ya que este
sector a menudo estd menos expuesto al comercio y las empresas
pueden trasladar los costos a los consumidores. Por otro lado, los
impuestos aplicados a la industria pesada tienen una probabilidad
relativamente alta de acarrear riesgos de fuga.

En el caso de los impactos distributivos, la situacion es al menos
parcialmente inversa. Los impuestos a los combustibles y la
electricidad generalmente se trasladaran a los consumidores y, en

muchos casos, las partes mas pobres de la sociedad, si no reciben
respaldo adicional del gobierno, tendran menos opciones para reducir
su consumo de energia. Por lo tanto, estos impuestos corren el riesgo
de tener impactos negativos distributivos. Por otro lado, en el caso
de la industria pesada, los efectos directos en los consumidores son
limitados. No obstante, algunas regiones o secciones de la sociedad
pueden verse afectadas de forma desproporcionada si la reduccion de
produccién en ciertos sectores genera pérdidas de trabajo.

Una forma en que los impuestos pagados en Ultima instancia por
los consumidores pueden generar fugas es si esos consumidores
tienen la opcion de comprar productos gravados en otra jurisdiccion
(no gravada), en especial en zonas fronterizas. Esto ha sido una
preocupacion en los casos de Irlanda y Dinamarca. La mayoria de
las jurisdicciones tendran limites legales estrictos sobre la cantidad
de productos sujetos a impuestos especiales (por ej., combustible y
alcohol) que pueden importarse sin pagar impuestos adicionales, por
lo tanto, cuando esto se aplique en cualquier otra escala que no sea
muy pequefia, provocaré el contrabando ilegal. Por lo tanto, esto es
principalmente un tema de aplicacion (seccién 9.4).

Cabe sefalar que existe un riesgo similar de negocios que
contrabandean combustibles en las fronteras, aunque en sistemas
bien regulados esto generalmente sera mas dificil de encubrir.
Por otro lado, las empresas de transporte cuyos vehiculos cruzan
frecuentemente la frontera entre jurisdicciones gravadas y no
gravadas pueden aprovecharse de este hecho y recargar combustible
en la jurisdiccién no gravada.

7.3.2 Utilizacion del modelado previo para
estimar riesgos de fuga y distributivos

Cuando las jurisdicciones tienen motivos para creer que un impuesto
al carbono propuesto puede generar impactos negativos de fuga o
distributivos, el modelado previo puede ser Util para probar estas
suposiciones y ayudar a determinar los riesgos implicados. Los
modelos previos ofrecen evaluaciones de nuevas propuestas politicas
proyectadas en el futuro. Generalmente, involucran la comparacion
de una simulacién “con politica” y “sin politica”, esta Gltima basada en
un escenario BAU.

Basicamente, pueden usarse dos tipos de modelos previos para
evaluar riesgos de fuga o distributivos en virtud de un impuesto al
carbono, siempre que tengan el nivel adecuado de detalles:

® Modelos de equilibrio parcial. Estos modelos examinan los
efectos esperados de un impuesto al carbono sobre sectores
particulares de la economia. Esto puede ser (til para evaluar
los riesgos de fuga para sectores especificos. Son menos Utiles
para evaluar los impactos distributivos sobre diferentes grupos
de ingresos, aunque pueden usarse para evaluar riesgos en una
region especifica.

® Modelos de equilibrio general computable (EGC). Los modelos
EGC son representaciones a gran escala disefiados para capturar
la interaccion entre un rango de fuerzas econémicas, en especial
entre sectores econdmicos. Esto puede usarse para evaluar
impactos de fuga o distributivos en toda la economia.



EVITAR EFECTOS NO DESEADOS DEL IMPUESTO AL CARBONO

En el capitulo 4 se proporcionan pautas detalladas sobre los tipos de
enfoque de modelado y como pueden usarse para diferentes aspectos
del disefio del impuesto al carbono. Las siguientes secciones
presentan, basandose en la experiencia con modelos de los efectos
del precio del carbono,® algunas de las consideraciones clave que
deben tenerse en cuenta al usar modelos para identificar riesgos
relacionados con impactos negativos de fuga o distributivos.

7.3.2.1 Consideraciones relacionadas con fugas o
impactos negativos distributivos.

Cuando se observan los riesgos de fuga y posibles impactos negativos
distributivos de los ingresos, se deben tener en cuenta los siguientes
aspectos:

® Los modelos pueden ofrecer perspectivas utiles, pero
también tienen sus limitaciones. En general, es Util que los
creadores de politica revisen estudios de modelado previo para
obtener perspectivas sobre la naturaleza y magnitud de impactos
potenciales, en especial como una forma de probar reclamos
realizados por entidades econdmicas que poseen un interés
personal en exagerar los impactos negativos potenciales que los
efectos secundarios podrian tener en el ambiente y la economia
nacional. Sin embargo, deben usarse con precaucion, ya que
estan sujetos a demasiada incertidumbre y sus resultados pueden
ser afectados por las estructuras de los modelos y las suposiciones
subyacentes en las que se basan.

® Laexactitud de los resultados dependera en la disponibilidad
de aportes confiables. Los modelos se basan en una
gran cantidad de aportes para funcionar y, cuando no haya
suficientes datos confiables disponibles, los resultados obtenidos
probablemente tampoco seran confiables. Los modelos requeriran
pronésticos BAU bien desarrollados, elasticidades de oferta y
demanda para factores clave, costos relativos de produccion y
tasas de crecimiento econémico. En el caso de los modelos de
impactos distributivos los modelos requeriran datos detallados de
ingresos y gastos de los hogares. Los modelos de fuga requeriran
datos sobre comercio internacional de productos determinados y
dinamica del comercio internacional.

® Se pueden usar diferentes casos de referencia y cuestiones
politicas para responder a diferentes preguntas. En los
modelos EGC y de equilibrio parcial, los casos de referencia son
historicos en algunos casos y pronosticos en otros. Estos dos
enfoques pueden ser Utiles para propositos diferentes. El caso
de referencia historica esta disefiado para abordar la pregunta
“¢cudles hubieran sido los impactos en el pasado si la politica
se hubiese adoptado?”. El enfoque de pronostico respalda la
estimacion de “4,qué sucedera en el futuro si la politica se adopta
ahora (0 en un futuro cercano)?”. La ventaja del primer enfoque
es que el caso de referencia no necesita estimacion, ya ha sido
observada. Sin embargo, como herramienta para respaldar la
formulacién de una nueva politica, que necesariamente se realiza
en el presente, no permite ajustes en factores importantes que
podrian esperarse e incorporarse en el futuro, como cambios en
la poblacién y futuro crecimiento econémico.

% Para conocer los modelos que abordan la fuga, consulte el
resumen provisto en la tabla 1 de la Alianza de Preparacion para
los Mercados de Carbono 2015. Muchos de los modelos descritos
en el anexo 4Ay el anexo 4B de esta guia abordan problemas
distributivos.

7.3.2.2 Consideraciones especificas al evaluar
impactos distributivos

Cuando se observan los posibles impactos distributivos, se deben
considerar atentamente los siguientes factores:

® Losimpactos dependen del contexto. En general, los impuestos
al carbono son mas regresivos en economias desarrolladas. Por
el contrario, un impuesto al carbono puede ser progresivo en
economias menos desarrolladas. Por ejemplo, un impuesto al
carbono en China parece favorecer los hogares de bajos ingresos
porque usan poca cantidad de combustible fosil (Brenner et al.
2006). Los resultados de la investigacion también sugieren que
un impuesto al carbono recaeria con mayor fuerza en hogares
urbanos que en rurales en China por la misma razén.

® Los impactos dependen del nivel del impuesto. Cuando se
modelan los efectos distributivos de un impuesto al carbono, es
importante considerar el nivel del impuesto y si cambiara con el
tiempo. Por ejemplo, un modelo EGC de impuesto al carbono en
Canada descubri6 que el impuesto seria progresivo en niveles
bajos, pero se vuelve regresivo en niveles superiores (Dissou y
Siddiqui 2014).

® Los impactos dependen de la forma en que se miden los
ingresos. Generalmente, los modeladores usan dos definiciones
principales de ingresos: ingresos anuales e ingresos de por vida.
Un modelo EGC de un impuesto al carbono hipotético en Estados
Unidos sugiere que el alcance de regresividad medido en términos
de ingresos anuales es dos veces més alto que cuando se mide
usando ingresos de por vida (Grainger y Kolstad 2009). En parte,
esto se debe a que los ingresos de por vida en los Estados Unidos
estan distribuidos de manera méas uniforme que los ingresos en un
afo particular.

® Los impactos dependen del alcance del impuesto. Los efectos
distributivos de un impuesto pueden depender de la cobertura del
impuesto. Un estudio de Holanda, por ejemplo, descubri6 que
un impuesto al GEI amplio era mas rentable y levemente menos
regresivo que un impuesto al carbono comparable pero méas
acotado (Kerkhof A. et al. 2008)

7.3.2.3 Consideraciones especificas en la
evaluacion de impactos de fuga

Al evaluar los posibles impactos de fuga, se deben considerar
atentamente los siguientes factores:

® Tipos diferentes de modelos generan resultados diferentes.
En particular, las estimaciones de fuga de los modelos EGC
suelen ser considerablemente mas bajas que las de modelos
de equilibrio parcial. Si bien las estimaciones del EGC suelen
descubrir probabilidades de riesgo debajo del 15 por ciento y, en
algunos casos no predicen ninguna fuga o incluso predicen fugas
negativas, las estimaciones del estudio de equilibrio parcial suelen
ser superiores, pero también tienen rangos mucho mas amplios.
Esto puede explicarse mediante la tendencia de los estudios de
equilibrio parcial a enfocarse en industrias de las que se espera
que tengan altas tasas de fuga. Los diferentes resultados de los
modelos EGC y de equilibrio parcial indican que los modelos
seran adecuados de diferentes maneras, dependiendo si los
creadores de politica estan mas preocupados acerca de fugas en
la economia acumulada o en uno 0 més sectores estratégicos.
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® Los modelos de equilibrio parcial y general deberian usarse
en conjunto. Mientras que los resultados de los enfoques parcial
y general son, de alguna forma, dificiles de conciliar, sus diferentes
ventajas y enfoques los hacen valiosos para modelar la fuga y
la mejor opcion seria usarlos en combinacion. La desventaja de
este enfoque es el tiempo y las medidas de modelado asociados
con la repeticion de modelos y la potencial dificultad de alcanzar
consistencia entre los resultados de los dos enfoques. A falta de un
enfoque combinado, los resultados de equilibrio general y parcial
pueden conciliarse con mas facilidad al informar por separado los
resultados a nivel del sector de los modelos de equilibrio general
para garantizar una comparacion certera.

® Los modelos que incluyen medidas en otros paises ofreceran
un resultado mas realista. En especial, dadas las medidas
concertadas y ampliadas de mitigacion climatica esperados en
vista del Acuerdo de Paris, es importante sumar actores en paises
competidores clave cuando se modela el riesgo de fuga planteado
por un impuesto al carbono. El andlisis de Paroussus et al. (2014),
por ejemplo, ilustra la importancia de este punto y demuestra una
reduccion (modelada) en la fuga de 28 a 3 por ciento cuando los
precios del carbono se extendian solo de la UE a la UE, Estados
Unidos y China.

7.3.3 Criterios para determinar la necesidad
de medidas de mitigacion

Cuando las jurisdicciones determinen que los riesgos de fuga o
impactos negativos distributivos son significativos, deberan decidir si
adoptan medidas de mitigacion de fuga. Para facilitar este proceso
de decisién, y hacerlo mas objetivo, pueden adoptar un conjunto
de criterios para determinar la elegibilidad de grupos econémicos,
sectores 0 empresas especificos para esas medidas. La adopcion de
estos criterios ayuda a hacer mas transparente la provisién de medidas
de alivio y puede permitir mayores distinciones entre subsectores o
grupos de poblacion, ademas de ayudar a enfocar mejor las medidas
donde son realmente necesarias.

7.3.3.1 Criterios para las medidas de mitigacion de
fugas y competitividad internacional

Hasta la fecha, las jurisdicciones que poseen pruebas para determinar
la exposiciéon a fugas de un sector o entidad determinado se han
enfocado en dos criterios:

® |Intensidad del carbono. Esto captura el impacto que tiene
el precio del carbono sobre una empresa o sector particular al
evaluar el volumen de emisiones creadas por unidad de producto,
ingresos, ganancias o métrica similar (el término “intensidad de la
emision” puede usarse indistintamente en este contexto). Como
las fugas de carbono son impulsadas por diferencias en los costos
de generar emisiones de carbono en las jurisdicciones con y sin
precios de carbono, se puede esperar que los mayores impactos
de un precio del carbono en sectores 0 empresas, en principio, se
relacionen con mayores fugas.

® Exposicion al comercio. Esto se usa como un sustituto para que
una empresa o sector pueda trasladar los costos al consumidor
sin una pérdida significativa de participacion en el mercado y, por
ende, su exposicion a los precios del carbono. El comercio, o el
potencial de comerciar, permite la competencia entre productores
en diferentes jurisdicciones y, por lo tanto, expone a las empresas
sujetas al impuesto al carbono a la competencia con empresas no

sujetas al precio del carbono (o sujetas a un precio mas bajo), de
esta forma se limita su capacidad para trasladar los costos.

En la mayoria de los casos (por ej, Australia, Franca, Sudéfrica y
Suiza) las jurisdicciones han aplicado una combinacion de los dos
criterios para determinar la exposicion a fugas. Por otro lado, algunas
jurisdicciones (por ej., Dinamarca, Finlandia) solo han observado si
una empresa hace un uso intensivo de carbono o energia.

Aunque en la préctica las jurisdicciones actualmente se han enfocado
en estos dos criterios, es ampliamente aceptado que, aunque son
importantes, también es probable que un rango de otros factores
juegue un rol significativo en la exposicion a fugas de un sector o
empresa. La reticencia a incorporar estos factores adicionales puede
explicarse debido a los desafios que se presentan para evaluarlos con
precision.® No obstante, en la medida que existan datos relativamente
confiables a disposicion, la inclusion de estos factores puede respaldar
una evaluacion mas precisa del alcance de los riesgos de fugas
enfrentados por actores o sectores particulares.

La tabla 21 presenta un resumen de los principales factores detras
del riesgo de fugas, que incorpora los dos més comunes descritos
anteriormente, ademas de otros factores.

7.3.3.2 Criterios de las medidas para abordar
impactos negativos distributivos

Los criterios por los cuales una jurisdiccion juzga si abordard un
impacto negativo potencial distributivo dependen en gran medida
de la politica, cultura y capacidad. Sin embargo, los creadores
de politica pueden considerar los siguientes factores al tomar
esta decision:

® Direccion del impacto distributivo. No todos los impactos
distributivos son negativos. Por ejemplo, existe cierta evidencia acerca
de que, en las economias en desarrollo, un impuesto al carbono es
progresivo y recae de forma desproporcionada en los hogares de
altos ingresos, que pueden pagar un componente significativo de
energia en su presupuesto (Callan et al. 2009). En estos casos,
las jurisdicciones podrian considerar tratar el impuesto al carbono
como un mecanismo eficiente de redistribucion de los ingresos.

® Magnitud del impacto distributivo. Cuando los costos de un
impuesto al carbono son particularmente onerosos para los
hogares de bajos ingresos, las jurisdicciones pueden optar por
adoptar medidas de mitigacion. Sin embargo, en algunos casos,
incluso cuando se espera que los impuestos al carbono sean
regresivos, las jurisdicciones deciden no mitigar el resultado si la
magnitud del efecto regresivo es relativamente pequefia, como
lo han sugerido algunos estudios (Zhang y Baranzini 2004). Esto
es especialmente relevante cuando los costos programaticos y
econoémicos de redistribuir los ingresos son significativos y, por
lo tanto, demasiado altos para justificar los beneficios sociales de
redistribuir los ingresos.

® Contexto del impacto distributivo. En algunos casos, la
incidencia de un impuesto al carbono puede recaer con mas fuerza
sobre ciertas regiones de una jurisdiccion que otras. Aunque esto
podria incitar a los creadores de politica a buscar medidas para
mitigar un impacto desigual, vale la pena considerar el contexto
detras del impacto. Por ejemplo, si la regién perjudicada ha
tardado en adoptar tecnologias ecolégicas disponibles o se ha
rehusado a adaptarse a las sefiales econémicas y sociales claras,

% Consulte Alianza de Preparacion para los Mercados de Carbono,
2015 (seccion 4.2).



Tabla 21. Factores detras del riesgo de fuga

CATEGORIA

FACTORES QUE
INFLUYEN EN EL
RIESGO

Intensidad de las
emisiones del proceso de
produccion

EVITAR EFECTOS NO DESEADOS DEL IMPUESTO AL CARBONO

EXPLICACION

Cuanto més baja sea la intensidad de produccion de CO,, menor es la exposicion
al impuesto y, por ende, es menor la desventaja competitiva por unidad de
produccion en comparacion con el mismo producto no gravado.

Costos directos

Disponibilidad de
opciones de mitigacion

Las opciones limitadas de mitigacion limitaran la capacidad de las empresas para
reducir su exposicion al impuesto y competir con empresas no cubiertas.

Costo de las opciones de
mitigacion

Las opciones més costosas de mitigacion limitan la efectividad del costo de
medidas de adaptacion para reducir la exposicion al impuesto.

Dependencia en

Las empresas no cubiertas, y en algunos casos incluso las empresas cubiertas,
en una jurisdiccién con gravamen estaran afectadas por un impuesto al carbono

productos gravados . . . .

si genera un incremento en el costo de sus insumos, como la electricidad.
Riesao percibido de Un impuesto al carbono puede incrementar el riesgo percibido de inversiones con
invergsié?] altas emisiones de carbono, esto puede provocar un incremento en las tasas de

interés de préstamos para las entidades responsables.

Capacidad de

traslado del
costo

Capacidad para trasladar
el incremento de costos a
los consumidores

Las entidades responsables que no pueden trasladar sus costos a los
consumidores (por €j., debido a controles de precio o sensibilidad de los
consumidores al precio) tendran una desventaja competitiva en relacion con
entidades no responsables.

Alcance del comercio
internacional en
productos relevantes

Cuanto mas se comercie internacionalmente un producto gravado, mas probable
sera que las empresas cubiertas estén sujetas a mayor competencia por los
productos fabricados por empresas en jurisdicciones sin un precio del carbono,
tanto en el mercado nacional como el internacional.

Competitividad del sector

Cuando muchas empresas compiten en un mercado, incluido un nimero
significativo de empresas no reguladas, la probabilidad de un cambio en la
participacion en el mercado hacia empresas no reguladas sera mucho mayor.

Politicas

internacionales

Existencia de precios

del carbono o politicas
similares en jurisdicciones
que compiten

Si los paises que compiten introducen politicas de precio del carbono de similar
rigurosidad, esto deberia reducir el riesgo de fugas, aunque esto esta sujeto a
medidas de mitigacion de fugas en esas jurisdicciones.

Capacidad para
trasladar la produccion al
extranjero

La produccion puede estar vinculada fisicamente a la jurisdiccion en la que se
consumen los productos (por ej., infraestructura, construccion, determinados
bienes agricolas).

Requisitos de capital
inicial

Algunas industrias requieren gran infraestructura publica e instalaciones para
produccion, ademéas de mano de obra calificada. Cuando estas condiciones
habilitantes existen en una jurisdiccion con gravamen, es poco probable la
pérdida de competitividad frente a entidades en jurisdicciones sin gravamen que
no posean estas condiciones habilitantes.

Movilidad de capital

Para las jurisdicciones en las cuales la inversion extranjera directa representa
una gran parte del total de inversiones o donde la inversion nacional puede
trasladarse facilmente al extranjero, el riesgo de fuga seré mayor que para las
jurisdicciones donde no se aplican estas condiciones.
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la jurisdiccién podria considerar justo que los adoptantes méas
lentos asuman el costo total de sus emisiones.

Cuando las jurisdicciones deciden focalizar las medidas de mitigacion
en grupos especificos, con frecuencia definiran la elegibilidad con
base en categorias y definiciones existentes usadas para determinar
quién es elegible para asistencia social. Por ejemplo, en Irlanda esta
disponible el Esquema ‘Mejor Energia, Hogares més Calidos’, entre
otros, para quienes sean elegibles para beneficios por desempleo
(“ quienes estén buscando trabajo”) o asignaciones para familias
monoparentales.

7.3.4 Uso de evaluaciones posteriores
para revisar impactos de fugas y

distributivos

La evaluacion posterior de los impactos de fugas y distributivos
puede ayudar a los creadores de politica a determinar cuan
significativos son los efectos negativos en virtud del impuesto al
carbono y ajustar el alcance y amplitud de la asistencia de forma
correspondiente. Esto puede ayudar a garantizar, por un lado,
que las medidas para abordar esos impactos alcancen sus metas
de mitigacion de fugas y reduccion de impactos distributivos,
pero también destacar cuando las medidas son demasiado
generosas y podrian reducirse sin un incremento significante de los
efectos negativos.

Las evaluaciones posteriores generalmente toman una de dos
formas: estudios econométricos empiricos y encuestas a la industria
o0 ciudadanos. Los analistas politicos suelen descartar el enfoque de
la encuesta por estar sujeto a las parcialidades de los encuestados.
Las criticas a las encuestas surgen del hecho que quienes estan en
mejor posicion para ofrecer observaciones directas de los impactos
del impuesto al carbono son las mismas personas y empresas que
probablemente experimenten los mayores impactos econémicos. Por
lo tanto, también tienen el mayor incentivo para exagerar el impacto
y quizas no proporcionen un relato confiable acerca de si los efectos
negativos se han materializado, aunque podrian dar una indicacion
del limite superior del impacto negativo. Una alternativa es encuestar
a terceros con conocimientos acerca de las operaciones de las
empresas relevantes.

Los estudios econométricos se basan en andlisis estadisticos para inferir
una relacién entre los cambios en factores econoémicos relevantes (por
€j., nuevo precio del carbono) y cambios en los efectos observados (por
ej., distribucion de los ingresos del hogar). Los estudios econométricos
de fugas han demostrado poca evidencia de una fuga significativa de
carbono en jurisdicciones que han implementado precios del carbono.®”
Sin embargo, este descubrimiento podria haber sido influenciado por
factores especificos como el hecho de que muchas jurisdicciones han
adoptado medidas para abordar el riesgo de fugas como parte de sus
impuestos al carbono. Por lo tanto, sigue siendo util que las jurisdicciones
realicen sus propios analisis econométricos periédicamente para
evaluar los efectos reales de su impuesto al carbono.

En el capitulo 10 se discuten mas enfoques posibles para realizar
una evaluacion posterior del impuesto al carbono.

7 Consulte la tabla 2 de la Alianza de Preparacion para los Mercados
de Carbono 2015 para obtener un resumen de los estudios empiricos
de las fugas.

7.4 DISENO DE MEDIDAS PARA
MITIGAR IMPACTOS NO
DESEADQOS

Los creadores de politica pueden adoptar diferentes medidas si
deciden respaldar empresas que estan sujetas a riesgos de fugas
0 sectores vulnerables de la sociedad. Estas medidas pueden
agruparse por tipo de respaldo.

Las medidas que pueden abordar riesgos de fuga y distributivo
incluyen:

® Medidas de reduccién de impuestos, como exenciones y
reducciones. Estas eliminan directamente o reducen la carga
del impuesto (al carbono) enfrentada por la entidad responsable.
Permitir que las entidades responsables sustituyan los pagos de
impuesto con entrega de compensaciones ofrece una variacion de
este enfoque, ya que también permite que las entidades reduzcan
sus obligaciones tributarias.

® Medidas de respaldo, como reembolsos basados en
produccion, programas de respaldo y otros subsidios.
Estas no reducen la cantidad del impuesto al carbono pagado,
pero ofrecen una forma separada de respaldo que reduce la
carga financiera total de los contribuyentes del impuesto
al carbono.

Las medidas enfocadas en las fugas solamente incluyen:

® Ajustes en las fronteras e impuestos basados en el consumo,
como las medidas de ajuste de carbono en frontera. Estas
amplian el alcance efectivo del impuesto al imponer sobre las
importaciones el mismo impuesto que los bienes nacionales y
exenciones de importaciones.

® Medidas de coordinacion de impuestos, como acuerdos
reciprocos sobre precios del carbono con otras jurisdicciones.
Estas reducen el riesgo de fugas al reducir o eliminar diferenciales de
precio con jurisdicciones competidoras, que es el principal factor que
subyace en el riesgo de fugas.

Estos diferentes tipos de medidas y sus beneficios y desafios
principales se resumen en la tabla 22 y se discuten con mas detalle
en las siguientes subsecciones.
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Tabla 22. Resumen de las medidas para abordar los riegos de fuga y distributivos

Invalida la sefial de precio Columbia
i 4cil de i del impuesto Britanica,
Exenciones Relativamente facil de implementar ’ . . Japon,
Puede orientarse directamente a las Dificulta determln.al' el nivel adecuado Sudéfrica,
industrias afectadas y el alcance previo Suiza
Poca probabilidad de presentar Riesgo de complicaciones legales
. desafios legales internacionales nacionales de industrias no exentas Suecia
Tasas reducidas o . . o
Puede estar supeditado a acuerdos Pérdida de ingresos del impuesto Francia
Reembolsos de de reduccién de las emisiones Contrario al principio de quien Dinamarca,
los pagos del contamina paga Irlanda
impuesto Finlandia
al carbono
Incentivo para reducciones de las Complejo en cuanto a la
. emisiones en sectores no cubiertos ini i AXi
Compensaciones : : ores administracion- . México,
Incentiva la inversion privada en Ingresos reducidos del impuesto Sudafrica
reduccion de las emisiones Desafios de integridad ambiental
Costos altos e inciertos para el
Reembolsos _ 3 ) presupuesto publico
Mantiene la sefial de precio o I Impuesto al
bfgggggéen” la Solida proteccion contra fugas Requisitos .SlgnIfIC.‘atIVOS de da?os NO, sueco
P Reduce el incentivo de cambio a
otros productos
Mantiene la sefial de precio y ofrece
incentivos adicionales para la Costoso para el presupuesto publico
reduccion de las emisiones (aunql_Je a veces menos que las Sudafrica,
Programas de Popular en grupos de la industria exenciones) Australia,
respaldo Flexible en el disefio, ya que puede Puede presentar desafios en cuanto Ilanda,
tomar la forma de otorgamiento al cumplimiento con normas de Suiza, Japon
de créditos tributarios, préstamos, ayuda estatal
garantias, etc.
meddlg;'é’;‘?ﬁode Mantiene la sefial de precio Costo para el presupuesto publico Columbia
relgcionados con Potencial de efectos netos positivos Dificil de aplicar directamente a Britanica,
el carbono) en negocios y la economia entidades afectadas Francia
Mantiene la sefal de precio
Facil para que los ciudadanos
. lo reclamen o
Pagos fijos L Costo para el presupuesto publico
Popular con el publico general
Potencial de beneficios netos
positivos sociales y econémicos
Politicamente impopular a nivel
internacional y riesgo de perjudicar
relaciones internacionales
Mantiene la sefial de precio para la Desafiante en cuanto a la
Ajustes en frontera | Industria nacional administracion
del impuesto al Evita el parasitismo de empresas de | Impactos economicos potenciales SCE de
carbono jurisdicciones sin gravamen negativos sobre los importadores California
: i Puede ser cuestionado como barrera
No presiona el presupuesto publico ; h
pres presupuesto p comercial en virtud de la OMC u otras
leyes comerciales, aunque es probable
que puedan defenderse las medidas
bien disefiadas
Mantiene la sefial de precio nacional
Aprovecha el precio del carbono Dificil de negociar entre muchos
Medidas de nacional para alentar la fijacion de paises, por lo tanto, puede ser
coordinacion del precio del carbono en jurisdicciones complicado de aplicar en sectores con | Ninguna
impuesto socias grandes numeros de competidores

Sin necesidad de administracion
nacional

internacionales
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7.4.1 Medidas que pueden abordar riesgos
de fuga y distributivos

A continuacion, se describen dos categorias de medidas que pueden
disefarse para abordar riesgos de fugas o riesgos distributivos.

7.4.1.1 Reduccioén de los pagos del impuesto
al carbono

Las jurisdicciones pueden reducir la cantidad pagada de impuesto al
carbono por las empresas consideradas como expuestas a riesgos de
fugas o por sectores vulnerables de la sociedad de varias formas, mas
comunmente mediante:

® Exenciones. En el caso de los impuestos aguas abajo sobre las
emisiones directas, laformamaés simple de reducir la carga tributaria
de las empresas es ofrecer una exencion para las obligaciones
tributarias. Las exenciones plenas excluyen completamente a
una empresa de las obligaciones tributarias directas (por ej.,
las obligaciones sobre las emisiones directas), mientras que las
exenciones parciales permiten evitar el pago de impuesto sobre
cierta porcion de sus emisiones. Este es el caso de Sudafrica
donde en virtud de las propuestas actuales todos los sectores
cubiertos tendran un umbral sin impuestos de 60 por ciento de
sus emisiones y los sectores en riesgo de fugas tendran derecho
a una exclusion adicional del 10 por ciento. Un enfoque alternativo
es establecer un umbral por debajo del cual no se paga impuesto
y, de esta forma, solo requiere que las entidades responsables
paguen impuestos por las emisiones que superen ese umbral. Por
ejemplo, el umbral podria establecerse con un punto de referencia
que represente las emisiones promedio usando las practicas mas
eficientes, esto ofrece a las empresas un incentivo para reducir
sus emisiones segln este umbral (algunas veces denominado
“impuesto objetivo de referencia”’). Las exenciones también
pueden ofrecerse a determinadas regiones, como regiones
remotas con relativamente pocas opciones de mitigacion, como

en el caso del carbédn para la generacion de electricidad usado en
la isla Okinawa de Japén.

® Reduccion de las tasas impositivas. Las jurisdicciones pueden
establecer mltiples tasas impositivas y ofrecer tasas mas bajas a
los sectores considerados en riesgo de fuga. Este fue el enfoque
inicialmente aplicado en Suecia, donde un sistema de dos niveles
hasta hace poco tiempo aplicd una tasa impositiva mas baja a los
sectores con uso intensivo de energia y expuestos al comercio.

® Reembolsos de los pagos del impuesto al carbono. En
el caso de los impuestos aguas arriba y en aguas medianas,
cualquier exencion (plena o parcial) de los actores aguas abajo
generalmente se efectivizara, en la practica, mediante un
reembolso, es decir, la devolucion de todo o parte del impuesto al
carbono pagado por la entidad responsable, como en Dinamarca
(cuadro 18). Esto es asi porque el actor aguas abajo que recibe
la exencion no paga el impuesto directamente, sino a través de la
compra de productos gravados (por €j., combustible, electricidad).
Siempre que el contribuyente reclame el reembolso, el efecto
final es muy similar a una exencion. No obstante, los reembolsos
requieren que la administracion examine y verifique las solicitudes
de reembolso.

Las exenciones, reducciones y reembolsos son los medios méas
directos de abordar los riesgos de fuga y preocupaciones distributivas,
ya que reducen o eliminan directamente el efecto del impuesto en
las empresas y consumidores. También son relativamente faciles de
implementar desde el punto de vista administrativo, ya que muchas
jurisdicciones ya tendrdn mecanismos en vigencia para aplicar y
gestionar exenciones, tasas diferenciales y reembolsos dentro de su
sistema tributario. Sin embargo, en el caso de los impuestos aguas
arriba, se necesitara capacidad para revisar y verificar las solicitudes
de reembolso. Ademés, cabe sefialar que lograr un disefio correcto
de las exenciones y reembolsos puede ser desafiante, en especial los
elementos como identificar correctamente las entidades que estan en
riesgo real de fuga o efectos negativos distributivos.

Cuadro 18. Estudio de caso: Vinculacion de exenciones y reembolsos con acuerdos

en Dinamarca y Suiza

Dinamarca y Suiza enfrentaron un desafio similar al disefiar sus impuestos al carbono, principalmente como evitar la aplicacion
de una pesada carga en las industrias con altas emisiones y expuestas al comercio, ademas de evitar la reduccion de la
efectividad ambiental del impuesto al carbono. Las dos jurisdicciones tomaron un enfoque similar para abordar este desafio,
principalmente supeditar la elegibilidad para las exenciones (Suiza) y reembolsos (Dinamarca) a la celebracion de acuerdos
de las empresas con el gobierno en virtud de los cuales se comprometen a reducir sus emisiones (Suiza) o uso de energia
(Dinamarca). Los acuerdos en ambos sistemas son compromisos vinculantes juridicamente que aplican sanciones en caso
de incumplimiento. Los acuerdos se pueden celebrar con empresas individuales o con grupos de empresas, por ejemplo, para
cubrir un sector determinado.

$0J98)8 JBJIAT

=
=}
o
[}
w
@D
20
o
o
w
o
@
5
=
i =4
D
2
o

La experiencia con los acuerdos en ambas jurisdicciones ha sido mayormente positiva. El esquema danés obtuvo gran
aceptacion de la industria, y el 98 por ciento de las industrias de proceso pesado celebrd acuerdos. Las tasas de cumplimiento
fueron altas, con solo algunos casos de incumplimiento. Se cree que los efectos en las emisiones fueron importantes, aunque
las evaluaciones estuvieron sujetas a incertidumbres. Los obstaculos clave fueron el costo administrativo relativamente alto
asociado con el programa, ademas de la renuncia a ingresos publicos como resultado de la exencion.*

Por otro lado, el esquema suizo ha tenido éxito al comprometer a las empresas en altos niveles de gestion en el desafio de
identificar y llevar a cabo oportunidades de reduccion de las emisiones. El sistema también ha observado el desarrollo de una nueva
industria de servicio para respaldar a las empresas en la reduccion de sus emisiones, y ayudar a desarrollar los conocimientos y
experiencia en el pais. No obstante, existen pocos analisis que comparan las reducciones de emisiones alcanzadas mediante estos
acuerdos con las reducciones que podrian haberse alcanzado en ausencia de la aplicacion de exenciones.

* Ericsson, 2006.
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La desventaja clave de estas herramientas es que esencialmente
eliminan o atentan la sefial de precio provista por el impuesto al
carbono, por lo tanto, eliminan o reducen el incentivo para disminuir las
emisiones. Esto compromete la efectividad e integridad ambiental del
impuesto, ademas de reducir los ingresos e ir en contra del principio de
‘quien contamina, paga’. La atenuacion de la sefial de precio reduce la
cobertura efectiva del impuesto al carbono, lo cual puede incrementar
el costo de la mitigacion en otros sectores. También renuncia a una
fuente de ingresos valiosa, que podria usarse para una diversidad de
propdsitos productivos (capitulo 8).

Al determinar si se permitiran las exenciones y reducciones, y si es
asi, hasta qué punto, los creadores de politica necesitan equilibrar el
costo de estas medidas para la politica del impuesto al carbono, en
términos de cobertura reducida, ambicion de mitigacion e ingresos,
contra los beneficios para los sectores afectados y las implicaciones
econdmicas mas amplias. Cuando los gobiernos concluyan que las
exenciones y reembolsos son necesarios, pueden evitar aplicar las
medidas de forma mas amplia de lo necesario a través de definir la
elegibilidad de manera limitada, y asi limitar el impacto negativo sobre
la integridad ambiental y los ingresos.

Un compromiso potencial es elegir opciones de disefio que retengan
al menos parcialmente el incentivo de reduccién de emisiones. Los
umbrales libres de impuesto que requieren que las entidades paguen
impuesto solamente sobre la porcion de sus emisiones por encima
del umbral, por ejemplo, retienen parcialmente la sefial de precio, ya
que las entidades responsables siguen siendo alentadas a reducir la
parte de sus emisiones que supera el umbral. Se siguen recaudando
algunos ingresos en este caso, aunque la cantidad dependeré del
nivel del umbral y la cantidad de emisiones por encima del umbral
que reducen las entidades. Otra opcion es vincular las exenciones 0
reembolsos a medidas de reduccién de las emisiones (cuadro 18). En
estos casos, la efectividad en el fomento para reducir las emisiones
depende naturalmente de la rigurosidad e implementacion efectiva de
los acuerdos.

Las exenciones y reembolsos se usan frecuentemente para abordar
otros objetivos de politica mas alla de abordar las preocupaciones de
fugay distribucion. Por ejemplo, México ha eximido las emisiones de la
generacion de electricidad mediante gas, orientandose a incrementar
el incentivo para cambiar de carbon a gas, mas alla del incentivo ya
integrado en el impuesto al carbono, a pesar de que esto eliminara el
incentivo de cambiar de gas a renovables.

Un medio alternativo (0 complementario) para reducir la carga
tributaria es permitir que las entidades responsables cumplan parte de
su obligacion de cumplimiento mediante el uso de compensaciones.
Esto puede reducir los costos de cumplimiento enfrentados por las
entidades y seguir garantizando el logro de reducir las emisiones.
Sin embargo, como en el caso de las exenciones, esto provoca
una reduccion de los ingresos. Aunque es comin en los sistemas
de precios del carbono que permiten el uso de compensaciones
autorizar a todas las entidades a usarlas, algunas jurisdicciones
(por ej., Sudafrica) han establecido limites diferentes de uso de
compensaciones para diferentes sectores, segun su exposicion a las
fugas. El uso de compensaciones se discute con mas detalles en la
seccion 8.2.3.

7.4.1.2 Medidas de respaldo

En contraste con las exenciones y reembolsos, las medidas de
apoyo reducen la carga financiera general de las entidades sujetas
al impuesto al carbono, ademas de no afectar la sefial de precio para
reducir las emisiones. Estas medidas de apoyo pueden tomar varias
formas:

® Reduccion de las obligaciones tributarias (no relacionadas
con el carbono). Una de las medidas mas comunes que han
tomado las jurisdicciones para reducir los efectos del impuesto al
carbono enindustrias y consumidores es reaprovechar los ingresos
mediante reducciones en otros impuestos, como impuestos
corporativos y al trabajo (capitulo 8). Estas reducciones pueden
alcanzar a toda la economia mediante reducciones generales en
los impuestos corporativos o al trabajo, como sucedié en Francia,
o mediante la reduccion de las contribuciones al seguro de salud
y social, como sucedi6 en Suiza. Como alternativa, pueden
orientarse de forma mas especifica hacia los sectores expuestos
a las fugas o grupos vulnerables como las familias con bajos
ingresos, como se hizo en Portugal.

® Reembolsos basados en la produccion. Estos son reembolsos
ofrecidos a las empresas con base en su nivel de produccion
(por ej., unidades de bienes producidos) que usan un punto de
referencia de emisiones establecido para el sector en cuestion.
Por lo tanto, el nivel de asistencia aumenta a medida que las
empresas incrementan su produccion, protegiendo directamente
alas empresas contra las fugas. Este enfoque se ha aplicado en el
contexto del impuesto sueco al NO,, mientras que varios sistemas
de comercio de emisiones (SCE) han aplicado un enfoque similar
al ofrecer asignaciones con base en la produccion.®

® Respaldo de las acciones de reduccion de las emisiones. Las
jurisdicciones también pueden proporcionar respaldo directo a las
empresas mediante subsidios® o programas de asistencia técnica.
Las formas de respaldo generalmente se enfocaran en alentar
la adopcion de tecnologias ecoldgicas que reducen el costo de la
mitigacién de emisiones y se combinan con el precio del carbono
para ofrecer un doble incentivo para reducir las emisiones. Pueden
orientarse alos hogares, como en el caso del esquema ‘Mejor Energia,
Hogares mas Célidos’ de Irlanda, a negocios, como los incentivos
de Jap6n para equipos ahorradores de energia para las PyMES, o
ambos, como en el caso de los créditos tributarios para eficiencia
energética tanto para empresas como para consumidores.

® Pagos fijos. Estos son transferencias financieras directas
realizadas a los hogares o industrias, generalmente usando
ingresos del impuesto al carbono. No estan vinculados con una
accion determinada del contribuyente. Algunos ejemplos de estos
son los diversos pagos directos que se realizaron a diferentes
grupos vulnerables (entre ellos hogares de bajos ingresos y
adultos mayores) en virtud del Paquete de Asistencia a los
Hogares Australianos, presentado junto con el Mecanismo de
Precios al Carbono. De manera alternativa, la asistencia podria
vincularse con los costos estimados de electricidad o calefaccion
adicionales que se espera que enfrenten los hogares de bajos
ingresos.

% Consulte Alianza de Preparacion para los Mercados de Carbono,
2015 (seccion 5.3.3).

% Los subsidios en este contexto pueden tomar una variedad de
formas, incluidos subvenciones, préstamos y créditos o reembolsos
tributarios.
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Como las medidas de apoyo reducen la carga financiera general sobre
las entidades contribuyentes y, a la vez, mantienen la sefial de precio
ofrecida por el impuesto al carbono, en conjunto son mucho mas efectivas
ambientalmente* que las medidas de reduccion del impuesto. En el caso
de los mecanismos como subsidios que respaldan las reducciones de
emisiones, quizas exista un doble incentivo, ya que los contribuyentes
que aprovechan estos programas también reduciran su factura del
impuesto al carbono. Los gobiernos también pueden alcanzar beneficios
netos de desarrollo al implementar medidas que beneficien a los grupos
vulnerables y los financien a través del impuesto al carbono, algo que los
grupos mas ricos probablemente pagarian de forma desproporcionada.

Por otro lado, es importante tener en cuenta que las medidas de apoyo
que estan disefiadas para mantener o incluso incrementar los niveles
de produccion, por ejemplo, reembolsos basados en la produccion,
no incentivan la mitigacion a través de la reduccion de la demanda,
es decir, reducir el consumo de bienes con uso intensivo de carbono.
Cuando los productos de una empresa, a falta de una medida de
respaldo determinada, se sustituyen con un producto similar de otra
jurisdiccién, estas medidas son adecuadas porque, de lo contrario,
podria surgir una fuga. Por otro lado, cuando el incremento en el costo
del producto debido al impuesto al carbono probablemente genere la
sustitucion con otras opciones con menor uso intensivo de carbono,
un enfoque de reembolso basado en la produccion o similar puede ser
contraproducente.

Las medidas de apoyo bien disefiadas pueden ser altamente efectivas
para evitar efectos no deseados del impuesto al carbono como riesgos
de fuga y distributivos. Sin embargo, su efectividad depende de su
buen disefio. Los reembolsos basados en la produccion, por ejemplo,
requieren puntos de referencia adecuados para ser efectivos.*' Los
pagos fijos o las reducciones de impuesto o incentivos aplicados
seran mas efectivos cuando estén especificamente disefiados para
compensar incrementos esperados en los gastos provocados por el
impuesto al carbono, como fue el caso del Paquete de Asistencia
a Hogares de Australia. Cuando los ingresos se reaprovechan
mediante recortes de impuestos, aplicar los recortes provoca un
efecto neto positivo ya que muchos negocios y hogares pueden
tener un impacto econémico neto positivo y politicamente popular, en
Columbia Britanica, este ha sido un factor clave en la obtencion de
un amplio respaldo de gran parte de la comunidad empresarial hacia
el impuesto al carbono.*

Las medidas de apoyo pueden ser costosas para los presupuestos
publicos. En muchos casos, esto se compensa con la generacion
de ingresos del impuesto al carbono, ya sea que los ingresos del
impuesto sean o no asignados o sustituidos formalmente. En general,
varios estudios han estimado que los costos de las medidas de apoyo
son menores que los costos asociados con las exenciones.* También
pueden ser mas rentables a largo plazo, ya que los contribuyentes
invierten en tecnologias de reduccién de las emisiones, que pueden

0 Fischer y Fox, 2012.

# Consulte Alianza de Preparacion para los Mercados de Carbono,
2015 (seccion 5.3.3).

2 Comunicacion personal con el Ministro de finanzas de Columbia
Britanica.

43 Consulte, por ejemplo, Fischer y Fox, 2012.

provocar un incremento de la competitividad y menores costos,
ademés de permitir el escalonamiento de las medidas de apoyo.
Las jurisdicciones usan analisis de costos y beneficios para ayudar
a determinar los beneficios, en términos de reduccion de riesgos de
fugas y distributivos y efectos econémicos generales, con el costo
para el erario publico (consulte el capitulo 8 para obtener pautas
detalladas sobre reaprovechamiento de ingresos versus otros usos
como los subsidios). En general, los creadores de politica buscan,
como minimo, garantizar que el respaldo financiero se proporcione
solo hasta el punto donde el costo por dolar para el contribuyente
sea menor que el beneficio por délar del respaldo a las empresas u
hogares afectados, y no mas allé de ese punto.*

Las medidas de apoyo, en algunos casos, implicaran mayores
costos administrativos que las exenciones y reembolsos simples
vinculados con los pagos del impuesto al carbono. Los programas
de subsidio generalmente requeriran capacidad administrativa para
evaluar y procesar las solicitudes y gestionar los pagos. Los pagos
fijos y las reducciones de impuestos generalmente son méas simples,
pero cuando se disefian para aplicarse a grupos especificos de
contribuyentes, serd4 necesaria la capacidad administrativa para
identificar claramente esos grupos y calcular los montos de la
asistencia. Por otro lado, los reembolsos basados en la produccién
requieren la disponibilidad de datos actualizados y de alta calidad
sobre la intensidad promedio de las emisiones en la jurisdiccion a
fin de establecer puntos de referencia que reflejen con precision las
emisiones promedio 0 de mejores practicas. También requieren datos
confiables y constantes sobre la produccion.*

Las jurisdicciones necesitaran disefiar subsidios y reembolsos de
manera que garanticen que no violan acuerdos en los que participa
el pais en virtud de la Organizacion Mundial de Comercio (OMC), en
especial el Acuerdo sobre subvenciones y medidas compensatorias.
Especificamente, un subsidio con “efectos adversos” sobre la industria
de otro miembro de la OMC puede convertirse en un problema legal.
Entre otras limitaciones, esto significa que los subsidios o reembolsos
no deben depender del desempefio de las exportaciones o el uso de
ingresos nacionales, ni basarse en criterios no objetivos.*

“ El costo por dolar para el contribuyente es igual a los costos totales
de ofrecer un délar de respaldo financiero. Ademas del respaldo
financiero en si mismo, esto puede incluir costos administrativos,

y deberia tomar en cuenta la “pérdida de eficiencia” asociada con

la recaudacion del impuesto (capitulo 8). El beneficio por délar de
respaldar a las empresas se refiere a los beneficios econémicos
totales de proporcionar un délar de respaldo, como la inversion
adicional que se impulsa al ofrecer un subsidio.

“ Alianza de Preparacion para los Mercados de Carbono, 2015.

4 Trachtman, 2016.
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7.4.2 Medidas enfocadas unicamente
en fugas

Lo siguiente describe dos tipos adicionales de medidas que estan
disefiadas especificamente para abordar las fugas.

7.4.2.1 Medidas en frontera y gravamen con base
en el consumo

La principal estrategia para ampliar efectivamente el alcance delimpuesto
al carbono es mediante el uso de ajustes de carbono en frontera (ACF).
Algunos estudios han discutido diferentes tipos de ACF. Sin embargo,
el més comuln es un impuesto sobre determinados bienes importados
de otras jurisdicciones que sea equivalente al impuesto pagado por
los bienes producidos en la jurisdicciéon. Una forma alternativa implica
proporcionar un reembolso a las exportaciones, que ayude a garantizar
que las empresas nacionales no pierdan participacion en el mercado
de exportacion. El nivel del ACF corresponderia al impuesto al carbono,
esto garantiza que los productos fabricados nacionales no queden en
desventaja en relacion con los productos de otras jurisdicciones.

Aunque se ha discutido mucho acerca de los ACF, existe poca
experiencia practica con su aplicacion en el contexto de los impuestos
al carbono,* aun asi, se han aplicado a electricidad importada en
el sistema de comercio de emisiones de California. Los ACF tienen
varias ventajas tedricas, incluyendo la proteccion contra fugas sin
reducir el efecto de la sefial de precios en la industria nacional, evitar
la tension aplicada en los presupuestos publicos mediante exenciones
y reembolsos y contrarrestar el incentivo de las jurisdicciones
competidoras para obtener una ventaja competitiva mediante
“parasitismo”, es decir, abstenerse de adoptar politicas de mitigacion
del cambio climatico. También puede proporcionar un incentivo para
que otras jurisdicciones adopten un precio para el carbono.

Al mismo tiempo, la reticencia de las jurisdicciones a adoptar los
ACF hasta ahora refleja una cantidad de desafios politicos, practicos
y legales para su adopcion. Politicamente, los ACF generan el riesgo
de deteriorar las relaciones internacionales con socios, fomentar la
desconfianza y activar medidas de represalias. Economicamente, los
ACF pueden perjudicar partes de la industria nacional que se basan en
las importaciones para su proceso de produccion al elevar el costo de
las importaciones (al aplicarles un impuesto adicional), mientras que a
nivel préctico los ACF también aumentan los desafios en el disefio y
administracion. Por Gltimo, pero no menos importante, se puede esperar
que los ACF generen desafios legales en virtud del derecho mercantil
internacional , aunque un ACF bien disefiado puede tener buenas
posibilidades de cumplir con las regulaciones de la OMC (cuadro 19).

47 Existe experiencia en la aplicacion de instrumentos analogos a los
impuestos especiales como los del tabaco y combustibles.

Una alternativa a los ACF es adoptar un impuesto basado en
el consumo sobre los productos que generalmente tienen altas
emisiones integradas en sus procesos de produccion. Dicho impuesto
no se aplicaria en la frontera, sino en el momento de la venta dentro
del pais de importacién. La tasa tributaria podria establecerse con
base en el promedio de emisiones de GEI emitidas al producir el bien
en cuestion. En muchos paises, este ya es el enfoque aplicado para
administrar el impuesto al carbono sobre combustibles fosiles, aunque no
ha sido utilizado para productos que tengan emisiones de GEl integradas
en su produccion. Este impuesto basado en el consumo seria, por si
mismo, compatible con la OMC vy, potencialmente, seria mas aceptable
para la politica ya que se adecua al ambito establecido de los impuestos
especiales nacionales.” Aunque incentivaria la mitigacion por el lado
de la demanda (por ej., uso mas eficiente 0 cambio a productos mas
limpios), por si mismo no incentivaria métodos de produccion mas
limpios. Para mantener incentivos para los productores a fin de reducir
sus emisiones, las empresas nacionales y extranjeras que puedan
probar que sus emisiones por unidad de producto estan por debajo de
este promedio podrian tener derecho a un subsidio o reembolso. Sin
embargo, este subsidio o reembolso igual necesitaria estar disefiado
de acuerdo con las normas de la OMC y probablemente significaria
desafios administrativos.

7.4.2.2 Medidas de coordinacién del impuesto

En principio, los paises pueden evitar los riesgos de fuga de carbono
al garantizar que los paises competidores clave adopten medidas
similares para reducir emisiones de GEI en los sectores relevantes.
Todavia no hay ejemplos de paises o jurisdicciones que hayan
celebrado acuerdos de reciprocidad relacionados con el impuesto al
carbono, aunque diversas jurisdicciones han vinculado sus SCE, que
siguen una logica similar al garantizar precios uniformes del carbono
en las jurisdicciones.

No es necesario que la reciprocidad implique una politica de precios del
carbono idéntica adoptada por todos los paises (por ej., todos adoptan
un impuesto al carbono), sino politicas equivalentes que resulten en
un precio similar del carbono en los sectores cubiertos. Por ejemplo, si
el pais A usa un impuesto al carbono, el pais B usa un SCE y el pais C
usa normas reguladoras de desempefio tradicionales, este escenario
puede servir como funcién reciproca donde las politicas generen un
costo del carbono similar, creado directa o indirectamente en todos
los paises.

Los acuerdos de reciprocidad pueden celebrarse mediante un
acuerdo formal (tratado) o mediante acuerdos politicos menos
formales. Aunque estos Gltimos no serian vinculantes, probablemente
son mas faciles de negociar y los paises siempre tendrian la opcion
de introducir otras medidas si sus socios no respetan el acuerdo.
Para que sea efectivo, un acuerdo de reciprocidad deberia cubrir
una porcion suficiente del comercio de productos considerados en
riesgo de fuga, tomando en consideracion los efectos directos (por ej.,
obligaciones tributarias directas) y efectos indirectos (por ej., mediante
los precios de la electricidad o combustibles) en las empresas. Esto
podria modelarse en el enfoque de “masa critica” usado en virtud de
acuerdos comerciales plurilaterales, donde los acuerdos entran en
vigor cuando los paises responsables de un porcentaje determinado
de comercio internacional en los productos cubiertos (por ej., 90 por
ciento) ingresan al acuerdo.

4 Trachtman, 2016
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Cuadro 19. Nota técnica: ACF: el riesgo de un desafio legal de la OMC

Los ACF implican la aplicacién de tarifas a las importaciones y, por lo tanto, los paises que participan en tratados de la
Organizacion Mundial de Comercio (OMC) deben cumplir con esas disposiciones de los tratados al disefiar un ACF. Los
ACF podrian potencialmente ser complicados debido a la gama de disposiciones de estos acuerdos, incluidos los principios
de “nacion mas favorecido” y “trato nacional”. Como los ACF no han sido objeto de litigios a nivel de la OMC, no es posible
determinar con certeza como el Organismo de resolucién de controversias de la OMC obraria sobre esta politica. En
consecuencia, siempre existira el riesgo de que incluso un ACF bien disefado se considere como una violacién de los tratados.
No obstante, las jurisdicciones que consideran adoptar un ACF pueden incrementar las posibilidades de compatibilidad al
incorporar determinadas caracteristicas de disefo, por ejemplo:*

® Si se ofrece cualquier tipo de asistencia a los productores nacionales (por €j., exenciones, reembolsos, subsidios), los
importadores deberian recibir asistencia equivalente.

® Losimportadores de jurisdicciones con politicas climaticas comparables deben estar exentos de los ACF, y los importadores
de jurisdicciones con politicas climaticas parcialmente comparables deben estar parcialmente exentos.

® |as emisiones “integradas” en las importaciones deben calcularse con base en puntos de referencia de la mejor tecnologia
disponible y los importadores deben tener la oportunidad de probar su argumento acerca de que las emisiones de su
proceso de produccion son menores que estos puntos de referencia.

® |as llamadas exenciones de minimis deben incluirse para cantidades mas pequefias.

*Este texto se proporciona con fines explicativos tnicamente y no debe tomarse como asesoramiento legal. Las jurisdicciones
que consideran la adopcién de ACF deben obtener asesoramiento legal antes de proceder.

Como alternativa, en el caso de productos que son comerciados una fraccion de las entidades cubiertas por la tasa impositiva. En estas
principalmente de forma regional, las jurisdicciones pueden considerar  circunstancias, el riesgo de fuga para esos sectores puede no ser lo
acuerdos de reciprocidad regional siendo suficientes los competidores suficientemente grande como para que los gobiernos prefieran que las
principales. Un desafio especial surge cuando las jurisdicciones tasas uniformes acordadas para esos sectores determinen su precio al
involucradas tienen amplios impuestos al carbono con tasas carbono general.

uniformes, pero los sectores expuestos al comercio solo constituyen

Consideraciones clave

Aunque muchas jurisdicciones siguen muy preocupadas por la fuga de carbono, hasta la fecha existe poca evidencia
empirica sobre la existencia real de fugas de carbono en la practica.

Los impuestos al carbono en muchos casos tienen impactos distributivos, pero la naturaleza de estos impactos y si se
evallan como positivos 0 negativos depende mucho del contexto.
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La fijacion de precios del carbono esta disefiada para poner en desventaja competitiva a determinadas actividades con altas
emisiones de carbono, cuando un impuesto al carbono provoca un incremento en la participacion en el mercado de empresas con
menos emisiones, no ocurren fugas y esto puede considerarse un resultado previsto positivo del impuesto al carbono.

Los impuestos al carbono que mayormente se aplican a los consumidores presentaran menos riesgos de fuga, pero pueden
presentar un riesgo mayor de impactos negativos distributivos. La naturaleza de estos riesgos depende altamente del
contexto y, por lo tanto, es importante realizar evaluaciones especificas de riesgo antes de tomar medidas.

La definicion de elegibilidad para medidas de mitigacion que abordan la fuga de carbono o los impactos negativos distributivos
puede evitar comprometer indebidamente la efectividad del impuesto o sobrecargar los presupuestos publicos.

La eleccion de medidas especificas para abordar las fugas o los riesgos distributivos pueden tener importantes repercusiones
en la efectividad del impuesto. Mientras todo lo demas siga igual, las medidas que mantienen la sefial de precio del impuesto
tenderan a ser ambientalmente més efectivas.
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DETERMINACION DEL
USO DE LOS INGRESOS

En un vistazo

Los impuestos al carbono pueden recaudar ingresos significativos. En muchos paises, incluso un modesto impuesto de
USD 30 por tonelada métrica de emisiones de dioxido de carbono equivalente (tCO,e) puede generar ingresos que sumen
hasta 1 a 2 por ciento del Producto Interno Bruto (PIB). Debido a la magnitud de los fondos implicados, es importante que los
creadores de politica consideren atentamente como se usaran los ingresos. Las decisiones tomadas en este contexto tendran
profundas implicaciones en la economia general, la eficiencia del sistema tributario y el bienestar publico.

Tres estrategias basicas pueden guiar el uso de los ingresos del impuesto al carbono:

® Neutralidad de los ingresos. Neutralidad de los ingresos significa que el presupuesto del gobierno permanece
esencialmente sin cambios. Cualquier ingreso del impuesto al carbono se traslada directamente o se compensa
mediante reducciones en otros impuestos. La neutralidad de los ingresos generalmente se logra mediante uno de dos
enfoques:

O Reembolsos a hogares o negocios. La redistribucion de ingresos de vuelta a los hogares, ya sea en una base
per capita o directamente a los hogares de bajos ingresos, es la forma mas simple y transparente de neutralidad
de los ingresos. Frecuentemente, los reembolsos a hogares son progresivos y politicamente populares debido a
su alta visibilidad. Los reembolsos también pueden proporcionarse a negocios, como en el caso de los reembolsos
basados en la produccion para abordar las fugas.

o Reducciones en otros impuestos. Usar los ingresos del impuesto al carbono para reducir otros impuestos en
general tiene la ventaja de incrementar la eficiencia del sistema tributario, ya que los impuestos al carbono poseen
menos ineficiencias y costos sociales que otros impuestos (por ej., impuestos laborales, impuestos al capital e
impuestos a las ventas). Por esa razon, esta opcién es ampliamente considerada como el uso econémicamente
mas eficiente de los ingresos del impuesto al carbono.

® Incremento del gasto. Muchas jurisdicciones han usado los ingresos del impuesto al carbono para respaldar iniciativas
de gobierno y desarrollar politicas publicas. Estas generalmente son politicas relacionadas con el clima (por ej., subsidios
para energia renovable o licitaciones inversas para reducciones de las emisiones), pero los gobiernos algunas veces
eligen financiar politicas no relacionadas con el cambio climatico, incluidos educacién, programas sociales e incentivos
de inversion. El incremento del gasto también puede beneficiar tres areas principales:

O Presupuesto general. En muchos casos las jurisdicciones han trasladado los ingresos directamente al presupuesto
general para gastos sin restricciones. En algunos casos, los gobiernos han acordado un principio amplio acerca de
como se gastaran los nuevos fondos como guia para los procesos de presupuesto del gobierno.

O Asignaciones (afectacion, compartimentacion). Algunas jurisdicciones han empleado asignaciones para limitar
la distribucién de los nuevos ingresos del impuesto al carbono para usos especificos. Aunque esto ofrece gran
certidumbre acerca de que los acuerdos iniciales sobre el uso de ingresos seran respetados a lo largo del tiempo,
también puede provocar una distribucion ineficiente de los recursos.

O Reduccién de deuda. Las jurisdicciones también pueden usar los ingresos adicionales para la reduccion de deuda.
Aunque esto no incrementa necesariamente el gasto actual, al cancelar deudas la jurisdiccion puede reducir la
carga de deuda en futuros presupuestos.
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O Renuncia a los ingresos al permitir las compensaciones. Los programas de compensacion permiten a
las entidades responsables cumplir (parte de) sus obligaciones de pago del impuesto al entregar créditos que
corresponden a reducciones de emisiones generalmente acreditadas fuera del alcance del impuesto. Las
compensaciones pueden ayudar a contener los costos experimentados por las entidades responsables en virtud del
impuesto al carbono e incentivar las reducciones de las emisiones fuera del alcance del impuesto, pero generaran
menos ingresos y potencialmente menos reducciones de las emisiones en los sectores cubiertos. También pueden
ser proclives a cuestionamientos de integridad ambiental.

En la practica, las jurisdicciones han empleado todos estos enfoques y muchas combinaron multiples enfoques segun las
necesidades y prioridades politicas.



8.1 INTRODUCCION

La pregunta de cémo usar los ingresos generados por un impuesto
al carbono es fundamental y juega un papel importante en como el
nuevo impuesto afectara la economia. Es mucho lo que esta en juego.
Por ejemplo, un impuesto nacional al carbono de USD 30 por tCO,e
en 2012 podria haber recaudado ingresos de mas del 1,5 por ciento
del PIB en los Estados Unidos y méas del 2,5 por ciento en China
(figura 19).%

No existe una solucion simple y universal para esta cuestion. Para
ayudar a los creadores de politica a examinar las opciones de uso
de los ingresos, este capitulo revisa tres enfoques basicos y ofrece
pautas acerca de como evaluarlos, aplicando los principios FASTER,®
y ponderando algunas consideraciones especificas del contexto. Los
lectores que deseen obtener pautas adicionales sobre el analisis de
efectos econémicos potenciales de las diferentes opciones de uso
de ingresos e interacciones con otros impuestos también pueden
consultar la discusion sobre el uso de modelos en el capitulo 4.

El capitulo se divide en dos secciones. La seccion 8.2 introduce
las opciones principales de uso de los ingresos y discute sus
diferentes implicaciones, ventajas y desventajas relativas.
La seccion 8.3 compara el uso de los ingresos en la practica

“ Parry, 2015.
% OCDE y Banco Mundial, 2015. Para obtener una discusion de los
principios FASTER, consulte la seccion 3.4 de esta guia.
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y establece consideraciones practicas que deberian tener
en cuenta los creadores de politica al determinar cémo usar
los ingresos.

8.2 OPCIONES DE USO DE
LOS INGRESQOS

Tres estrategias principales pueden guiar el uso de los ingresos
provenientes del impuesto al carbono:

® Neutralidad de los ingresos.
® Gasto ampliado.
® Renuncia a los ingresos al permitir las compensaciones.

En la préactica, las lineas entre estas tres categorias no siempre son
sélidas y algunos enfoques podrian estar caracterizados por mas
de una estrategia. Ademas, existen enfoques alternativos dentro de
estas tres categorias. Por Ultimo, es completamente posible combinar
estos enfoques para ajustarlos a los objetivos y contexto locales. Por
ejemplo, los ingresos del impuesto al carbono danés se han utilizado
para reducir impuestos al trabajo, subsidiar la eficiencia energética
y subsidiar los costos administrativos de pequefias empresas.
Aproximadamente el 40 por ciento de los ingresos del impuesto al
carbono se usan para incentivos ambientales, mientras que el resto
se devuelve a la industria mediante reduccion de las contribuciones al
seguro social y pensiones y compensacion de gastos administrativos
para pequefios negocios con néminas limitadas.

Figura 19. Ingresos como porcentaje del PIB de un impuesto hipotético de USD 30 por tCO,e de emisiones en 2012
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Fuente: Parry, 2015.

Nota: PIB = Producto Interno Bruto, tCO,e = tonelada métrica de emisiones de dioxido de carbono equivalente.
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GUIA DEL IMPUESTO AL CARBONO: UN MANUAL PARA CREADORES DE POLITICA

Para guiar a los creadores de politica, esta seccién se centra en
tres enfoques principales y distingue dos amplias opciones dentro
de la estrategia de ingresos neutros. También destaca las ventajas y
limitaciones relativas de las estrategias.

8.2.1 Neutralidad de los ingresos

En el contexto de los impuestos al carbono, la neutralidad de los
ingresos hace referencia a esas estrategias donde los impuestos se
recaudan, pero no se usan para expandir el gasto directo del gobierno.
Es importante mencionar que lo que constituye el gasto del gobierno es
un tema sujeto a interpretacion. En esta guia, se define como “pagos
del gobierno para productos y servicios ademas de la cancelacion
de deuda” (seccidn 8.2.3). La neutralidad de los ingresos involucra
jurisdicciones que redistribuyen los ingresos entre los hogares u otros
destinatarios directamente, o reducen otros flujos de ingresos para
mantener las entradas netas del gobierno sin cambio. Esta seccion
discute cada una de estas alternativas.

8.2.1.1 Neutralidad de los ingresos al ofrecer
reembolsos

El primer enfoque de ingresos neutros es devolver directamente los
ingresos a los ciudadanos o contribuyentes como un pago Unico.
Por ejemplo, esto podria implicar un sistema de pagos periédicos
donde las personas reciben su parte prorrateada de los ingresos del
impuesto al carbono, un reembolso.?' Esto algunas veces también se
denomina “dividendo del carbono” y se ha utilizado en Suiza, donde
casi dos tercios de los ingresos se redistribuyeron al publico en una
base per capita mediante el sistema de seguro de salud y reduccion
en las contribuciones al seguro social del Sistema de seguro para la
vejez (OASI) para los negocios.

Este enfoque tiene varias ventajas. Primero, las jurisdicciones que
adoptan este enfoque establecen una cierta credibilidad con respecto
a la motivacion del impuesto al carbono. Es claro que el gobierno
no intenta extraer ingresos adicionales de los contribuyentes para
expandir su propio presupuesto o poder. En cambio, el proposito
principal del impuesto es reducir el uso de combustibles fésiles,
incrementar la eficiencia energética y mitigar las emisiones de
carbono. Ademas, de las muchas opciones de uso de los ingresos,
un simple reembolso per cépita es generalmente el mas transparente.
Este aspecto puede ser esencial para generar respaldo politico.

5" Shammin y Bullard 2009.

Segundo, este enfoque también podria servir para redistribuir ingresos,
segln el disefio del reembolso. Las personas con altos ingresos,
que generalmente consumen mas energia per capita, podrian pagar
mas en términos absolutos que las personas de bajos ingresos. Si el
reembolso se distribuyera segun una base per cépita, las personas de
bajos ingresos recibirian mas del sistema de impuestos y reembolso
que lo que pagan.

Las jurisdicciones que desean intensificar el fomento de intereses
de distribucién pueden orientar los reembolsos a los hogares de
bajos ingresos al limitar los pagos a los hogares debajo de un nivel
de ingresos especifico. Este fue el enfoque adoptado por Australia,
donde al menos 50 por ciento de los ingresos generados se dirigieron
al Paquete de Asistencia a Hogares, una asistencia financiera
para pensionados y hogares de bajos ingresos para compensar el
incremento del costo de vida provocado por el precio del carbono.

En el caso mas extremo, los ingresos reembolsados pueden actuar
efectivamente como un agregado para pagos sociales y programas
de respaldo para bajos ingresos. No obstante, orientar los pagos a los
hogares de bajos ingresos puede ser complejo, como lo demuestra la
experiencia de Iran (cuadro 20).

Tercero, la opcién de usar reembolsos no esté limitada a los hogares.
En algunos casos, los gobiernos han ofrecido reembolsos a industrias
para contrarrestar la carga del nuevo impuesto al carbono o abordar
riesgos identificados de fuga (capitulo 7). Sin embargo, si una
jurisdiccién proporciona reembolsos a negocios, deberia considerar
cuidadosamente como asignar los reembolsos. Si el reembolso esta
directamente vinculado con el monto de impuesto al carbono pagado,
tiene el efecto de opacar el incentivo para reducir emisiones. Por lo
tanto, seria mejor que las jurisdicciones vinculen el reembolso con
otros factores como la produccion (discutido con méas detalles en la
seccion 7.4).

La principal desventaja de los reembolsos es que pueden ser
econémicamente ineficientes y, en algunos contextos, extremadamente
ineficientes. Segln lo explicado en el cuadro 21 y el cuadro 22, el
costo social de recaudar ingresos del gobierno, trasladando dinero
del bolsillo privado a las arcas del gobierno, puede ser bastante alto.
Las jurisdicciones estan dispuestas a incurrir en estos costos sociales
porque dan mucho valor a tener dinero publico para inversiones
importantes en sectores como la educacion, salud y defensa. En

Cuadro 20. Estudio de caso: Iran y la neutralidad de presupuesto

Aunque Iréan no posee un impuesto al carbono, ha desarrollado una iniciativa comparable de fijacion de precio de la energia
con ingresos neutros que ofrece un paralelo interesante. En 2010, Irdn sustituy6 la Reforma de subsidio orientado mediante
lo cual redujo significativamente su respaldo a los precios del combustible liquido. La reforma elimind aproximadamente
USD 50-60 millones en subsidios. Al mismo tiempo, el gobierno proporcioné pagos en efectivos ilimitados que sumaron
aproximadamente USD 30 mil millones a hogares y otros USD 10-15 a negocios para la financiacion de iniciativas disenadas
para reducir la intensidad del uso de energia. Aunque el gobierno inicialmente tenia el proposito de orientar los pagos a los
hogares de familias de bajos ingresos, descubrié que identificar a esas familias era un proceso administrativo muy complicado.
Al final, el gobierno optd por pagos per capita realizados independientemente del nivel de ingresos. Para generar respaldo
popular para la iniciativa, que incrementé significativamente los precios de la energia, el gobierno realizé una significativa
campana de relaciones publicas, haciendo énfasis en los beneficios de asistencia de la reforma y especialmente los beneficios
que los pagos en efectivo representarian para los hogares de bajos ingresos.
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Cuadro 21. Nota técnica: ; CoOmo los impuestos generales generan costos sociales?

Los mercados unen a compradores y vendedores en un precio que se determina mediante la oferta y la demanda,
respectivamente. En la siguiente figura (abajo, izquierda), la demanda acumulada de mercado y la oferta acumulada de
mercado resultan en un precio de mercado P* y una cantidad vendida Q*.

La curva de demandainvolucra las demandas acumuladas de muchos tipos diferentes de clientes. Algunos de los consumidores
estan dispuestos a pagar los precios que se acercan a PDO, pero de hecho solo pagan P* (abajo, izquierda). El excedente del
consumidor se genera cuando los clientes reciben un producto por un precio determinado, pero estan dispuestos a pagar mas
que ese precio por el producto. Existe un excedente correspondiente del productor, que es la cantidad por la cual los ingresos
recibidos por los productores superan sus costos de oferta. Al unirlos, los excedentes del productor y consumidor son una
indicacién del valor neto que el mercado ofrece a la sociedad, un concepto conocido como excedente social.

En general, los impuestos se aplican a diversas actividades como inversion, trabajo, tierra y venta de bienes y servicios para
recaudar ingresos para uso del gobierno. Cuando se aplica un impuesto, T, a la oferta de un producto en la siguiente figura
(derecha), tiene un efecto de incrementar la curva de oferta de S a S’. Esto provoca un nuevo precio de mercado mas alto P”,
un precio después del impuesto para los productores de P’, y una nueva cantidad ofrecida Q'. El excedente del consumidor
se reduce, porque el impuesto incrementa el precio de mercado que enfrentan los consumidores, el excedente del productor
se reduce porque el impuesto disminuye el precio después de impuestos que reciben los productores, y ambos se reducen
porque la cantidad producida desciende de Q a Q. El rectangulo sombreado en gris oscuro representa la cantidad de ingresos
del gobierno, igual al producto de T por Q’. El triangulo sombreado en gris claro es el valor que se pierde en la sociedad,
también denominado triangulo Harberger. El triangulo Harberger es una medida de la pérdida de eficiencia, es decir, el costo
social incurrido por desviaciones de los niveles de mercado de la producciéon no gravada (sin perturbacion). La pérdida de
eficiencia de los impuestos se nota no solo en los mercados consumidores como electrodomésticos, alimentos y ropa, sino
también en mercados de factores de produccién como capital, trabajo y energia.

S’
PDO PDD
P”
Excedente del S S
consumidor T
P : pe _
/ P’ _/‘é
P e o Pe >
Q Q Q* 25

esencia, los reembolsos toman un recurso costoso y de alto valor,
ingresos del gobierno, y lo convierten en un recurso de menor valor,
recursos privados. En comparacion con las opciones de gasto del
gobierno o reducir los impuestos distorsionadores (discutido en las
siguientes dos secciones), en la préactica los reembolsos siempre
serén econdémicamente menos eficientes.

8.2.1.2 Neutralidad de los ingresos al reducir los
impuestos no relacionados con el carbono

Aunque proporcionar reembolsos a los hogares y negocios puede ser
popular politicamente, no es el unico enfoque de ingresos neutros.
Una manera econdmicamente mas eficiente de usar los ingresos es
reducir otros impuestos, también conocido como “reaprovechamiento
de impuestos”. Aunque los fundamentos de este enfoque son un
poco méas complejos que los del reembolso, muchas jurisdicciones
han visto sus beneficios, y el enfoque se ha aplicado ampliamente
en jurisdicciones como Columbia Britanica, Francia, Noruega, Suecia
y Sudafrica.
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GUIA DEL IMPUESTO AL CARBONO: UN MANUAL PARA CREADORES DE POLITICA

Cuando los gobiernos aplican impuestos, por ejemplo, sobre la
inversion de capital, con frecuencia esto provoca distorsion en las
sefiales de precio que hacen eficiente al mercado (cuadro 21),
e incurren en una pérdida de beneficios sociales. Esto significa
que cuando el gobierno recauda impuestos gravando la actividad
econdmica, en realidad incurre en un costo social que es superior
al valor nominal del impuesto. Por ejemplo, con base en la
tabla en el cuadro 22, le cuesta $ 1,18 a las personas de Nueva

Zelanda cuando el gobierno de Nueva Zelanda recauda un dolar
de ingresos mediante el impuesto al trabajo: $ 1,00 por el recurso
transferido y $ 0,18 dolares por la ineficiencia provocada por la
distorsion en los precios.

El costo social de los diferentes impuestos también puede variar
significativamente entre las jurisdicciones. Por ejemplo, un estudio
reciente sugirié que el costo marginal de los impuestos al trabajo en
la Unién Europea varié de €1,30 (Estonia) a €2,41 (Francia) (Barrios

Cuadro 22. Nota técnica: ¢Los costos
sociales de todos los
impuestos son los mismos?

Aunque los impuestos pueden provocar distorsiones y
pérdida de eficiencia, no todos los impuestos distorsionan
de la misma forma. El alcance por el cual un impuesto
incurre en pérdida de eficiencia depende en gran medida
del contexto. Por ejemplo, los impuestos sobre bienes y
servicios con demandas altamente elasticas generalmente
provocaran mayor pérdida de eficiencia porque existiran
mayores ajustes en la cantidad (consulte la discusion de
elasticidades en la seccion 2.3.2). Los impuestos mas altos
también provocan mayor distorsién y niveles mas altos
de pérdida de eficiencia. Segln este principio, cuando
el gobierno agrega impuestos adicionales en impuestos
preexistentes, genera mayor pérdida de eficiencia por
unidad de ingreso adicional.

La existencia de esta pérdida de eficiencia proveniente
del gravamen significa que trasladar un délar de recursos
de las arcas privadas a las publicas generalmente cuesta
a la sociedad mas de un ddlar, algunas veces incluso
mucho mas. Las estimaciones provistas en la tabla a la
derecha destacan tres puntos sobre este tema. Primero, las
estimaciones de los costos de fondos publicos dependen
de la fuente de los ingresos. Algunos impuestos pueden
ser mas distorsionadores que otros. Segundo, el costo de
fondos publicos puede variar de un pais a otro. Tercero,
y quizds mas importante, estimar el costo marginal de
fondos publicos, la medida en que los impuestos provocan
pérdida de eficiencia, puede ser complicado. En la tabla de
la derecha, las estimaciones del costo marginal de fondos
publicos varian significativamente entre estudios, incluso
para el mismo pais y fuente tributaria.

et al. 2013). En el primer caso, esto significa que, por cada euro de
ingresos recaudados por el gobierno de Estonia a través de impuestos
al trabajo, la sociedad incurrié en una pérdida adicional de €0,30. En
el caso de Francia, se perdieron €1,41 de asistencia social por cada
euro recaudado por el gobierno mediante impuestos al trabajo.

Incluso dentro de una sola jurisdiccién, no todos los impuestos
provocan el mismo nivel de distorsion (o costo social) por unidad de
ingresos (cuadro 22). Por ejemplo, se ha estimado que, en Canada,
el costo marginal de los fondos publicos recaudados mediante un
impuesto a los productos es $1,25, mientras que el costo marginal de
los fondos publicos provenientes de un impuesto al trabajo esta entre
$1,38y $1,53.

La diferencia del costo marginal de fondos publicos entre los tipos
de impuestos significa que algunas jurisdicciones pueden tener la
oportunidad de mantener el nivel de ingresos del gobierno y, a la
vez, incurrir en un menor costo social general. Por ejemplo, se ha

Estimaciones del costo marginal de fondos publicos

‘ INSTRUMENTO <
PAIS TRIBUTARIO ESTIMACION
Trabajo 1,19-1,24
Trabajo 1,28-1,55
Capital 1,21-1,48
Capital 1,15-1,51
Ventas 0,95-1,07
Bangladesh Importaciones 1,17-2,18
Ventas 0,48-0,96
Importaciones 1,05-1,37
Mercancias 1,25
Canada Trabajo 1,38
Trabajo 1,39-1,58
Ventas 2,31
_Todos los 117-1,56
impuestos
Trabajo 1,21-1,24
Trabajo 1,32-1,47
.Todos los 147
impuestos
Estados Trabajo 1,08-1,14
Unidos _Todos los 2,65
impuestos
'Todos los 123
impuestos
.Todos los 107
impuestos
.Todos los 118
impuestos
Impuesto especial 1,66-2,15
Ventas 1,59-2,12
Importaciones 1,54-2,17
Indonesia Ventas 0,97-1,11
Importaciones 0,99-1,18
Trabajo 1,18
impuestos

Fuente: Chisari y Cicowiez 2010.

Nota: Las estimaciones anteriores se basan en
proporciones relacionadas con una unidad de
moneda determinada y, por lo tanto, se aplican
independientemente de la moneda de la jurisdiccion.
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Cuadro 23. Nota técnica: ¢ Los impuestos al carbono pueden reducir los costos sociales
de recaudar ingresos?

Algunos estudios sugieren que, debido al efecto distorsionador de los impuestos al capital, trabajo y otros recursos, los
impuestos ambientales como los impuestos al carbono proporcionan un “doble dividendo”, donde los ingresos se reaprovechan
para reducir los impuestos “tradicionales” existentes. El primer dividendo se refiere a la capacidad para reducir las emisiones
de GEl, el segundo dividendo se refiere a las reducciones en la pérdida de eficiencia provocadas por los recortes de
impuestos asociados. Esta reforma tributaria puede, en principio, reducir el costo social general de recaudar ingresos del
gobierno al cambiar de impuestos potencialmente mas distorsionadores sobre recursos como el trabajo y en especial el
capital (que en general son mas elasticos y ya estan sujetos a impuestos muy altos) a impuestos que son potencialmente
menos distorsionadores (como los aplicados a la energia).

Hasta qué punto la hipétesis del doble dividendo se aplica en la practica esta sujeto a debate. Aunque el uso de ingresos
del impuesto al carbono para reducir impuestos distorsionadores claramente trae beneficios, denominados efecto de
reaprovechamiento de ingresos, otros efectos provocan pérdidas de compensaciones o efectos de interaccion entre impuestos.
Un ejemplo de un efecto de interaccion entre impuestos seria un incremento en el precio de la energia provocado por el costo
del impuesto al carbono, que podria generar una pérdida de trabajos y una disminucién de los niveles de inversion. Por lo
tanto, no esta claro si el doble dividendo es la norma.

Independientemente de si un impuesto al carbono ofrece un doble dividendo, existe un amplio acuerdo acerca de que cuando
los gobiernos deciden regular la contaminacion, usando instrumentos de recaudacion de ingresos como los impuestos al
carbono (o asignaciones negociables licitadas) es generalmente mas eficiente que usar un enfoque que no recaude ingresos.
Esto se debe a que los instrumentos que no recaudan ingresos también inducen todos los efectos negativos de interaccion

entre impuestos, sin representar los beneficios del efecto de reaprovechamiento de ingresos.

informado que en Eslovaquia el costo marginal de los fondos publicos
provenientes de los impuestos al trabajo es €2,19, mientras que el
costo marginal de los impuestos ecolgicos (en su mayoria impuestos
a la energia) solo es de €1,06 (Barrios et al. 2013). Esto sugiere
que incluso mientras el pais mantiene su nivel actual de ingresos del
gobierno, Eslovaquia realmente podria reducir el costo de recaudar
ingresos del gobierno al reducir sus impuestos al trabajo y elevar sus
impuestos ecoldgicos, esencialmente cambiando de impuestos mas
distorsionadores a impuestos menos distorsionadores.

Cuando un gobierno aprovecha una nueva y significativa fuente de
ingresos, como puede ser el caso cuando adopta un nuevo impuesto
al carbono, podria usar estos ingresos para reducir el uso de los
impuestos més distorsionadores. Esta opcion ha hecho surgir la hipotesis
de “doble dividendo”, que sugiere que las jurisdicciones en realidad
pueden reducir el costo social de sus sistemas de financiacion publica al
cambiar los impuestos de factores que proporcionan entradas positivas a
la sociedad (por €j., trabajo, capital y bienes y servicios) a los que provocan
un perjuicio general a la sociedad (por €j., emisiones) (cuadro 23). Esto
sugiere que las jurisdicciones estarian mejor econémicamente, incluso si
no toman en cuenta los beneficios ambientales derivados del impuesto.

Las ventajas de la hipétesis de doble dividendo ya han sido
fuertemente debatidas en la bibliografia econémica. Sin embargo,
una clara conclusién es que, si las jurisdicciones van a regular el
nivel de emisiones de carbono, es econdmicamente eficiente usar los
mecanismos de recaudacion de impuestos como el impuesto al carbono
o un SCE con licitacién, porque no imponen distorsiones adicionales.
En virtud de este escenario, se vuelve posible reducir los impuestos
mas distorsionadores (por ej., impuestos al capital o al trabajo) y seguir
manteniendo el mismo nivel de ingresos.

Pueden existir motivos adicionales para sustituir un impuesto al
carbono con otros impuestos. Los impuestos al carbono pueden
ser més dificiles de evadir que otras formas de gravamen porque
a menudo se aplican a bienes féciles de observar y altamente
controlados como el petréleo, gas y carbdn, o en industrias altamente
reguladas como la industria de generacion de electricidad. Estas
propiedades beneficiosas pueden provocar reducciones netas en la
cantidad de evasion del impuesto cuando se recauda el impuesto al
carbono, en comparacién con otras formas de gravamen (Liu 2013).

Los impuestos al carbono también pueden influir en el tamafio y
composicion de la economia informal (Bento et al. 2016). El sector
informal consta de un conjunto de actividades que ocurren fuera de la
regulacion, proteccion y control del estado. Algunos tipos de impuestos,
como al trabajo y al capital, han demostrado provocar incrementos en el
tamafio de la economia informal, ademas de crear mas oportunidades de
evasion fiscal. Al contrario, los impuestos al carbono generalmente son mas
dificiles de evadir, incluso en el sector informal. Esto se debe a que incluso
el sector informal debe comprar electricidad, gasolina y calefaccion
mediante empresas reguladas por el gobierno, aunque en algunas
jurisdicciones pueden existir mercados informales relevantes para
productos nacionales como combustibles para automotores y carbén.

Los impuestos al carbono también pueden ser mejores que otros
impuestos cuando actian como un impuesto indirecto sobre recursos
como el petréleo y gas natural. Gravar el trabajo y el capital puede
provocar que los trabajadores e inversores se trasladen a actividades
fuera de la jurisdiccion con gravamen. Esto provoca una reasignacion
ineficiente de los recursos. Sin embargo, las reservas de petroleo,
minas de carbén y pozos de gas natural no pueden moverse, por
lo tanto, gravarlos no conlleva ineficiencia. En general, cuando
los recursos inmoviles como estos se gravan, se provoca menos
distorsion y pérdida de eficiencia que cuando se gravan el trabajo y el
capital. Si el gobierno todavia no grava completamente esos recursos
inmoviles, el impuesto al carbono ofrece la oportunidad de hacerlo
(Bento y Jacobsen 2007).
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Cuadro 24. Nota técnica: ¢ Los impuestos al carbono son fuentes estables de ingresos?

Un posible uso de los ingresos del impuesto al carbono es asignarlos directamente al tesoro general, ya sea para permitir
reducciones en otros impuestos o pagar servicios adicionales. Sin embargo, algunas jurisdicciones prefieren no depender de
los ingresos de un impuesto al carbono como parte de su proceso de presupuesto porque hacerlo significa que las fuentes de
ingresos se reduciran con el tiempo, asumiendo que uno de los objetivos del impuesto es reducir las emisiones. Esta es una
importante preocupaciéon que merece mayor consideracion.

Para ofrecer perspectivas adicionales sobre este punto, los creadores de politica pueden considerar realizar analisis
adicionales y emplear una o mas técnicas dinamicas de modelado descritas en el capitulo 10.

No obstante, cabe sefialar que cuando el impuesto al carbono funciona mediante combustibles fésiles, a medida que el
consumo disminuye, los ingresos del impuesto pueden aumentar. En la mayoria de las economias, la elasticidad de la
demanda para combustibles fésiles no es elastica (consulte la seccion 2.3.2 para obtener mas detalles sobre elasticidades de
la demanda). Esto significa que a medida que el precio de un producto aumenta, el monto general gastado en ese producto
también aumenta.

Para ilustrar este punto, imagine una jurisdiccion donde el precio de combustible para automéviles es USD 1,00 por litro, la
elasticidad de la demanda es igual de 0,50 y el consumo es un millén de litros. El gasto en combustible seria USD 1,0 millon.
Si la jurisdiccion instituy6 un impuesto al carbono que incrementé efectivamente el precio del combustible en USD 0,10 por
litro (es decir, un incremento del 10 por ciento), la reduccién en el uso de combustible seria aproximadamente del 5 por ciento,
a 0,95 millones de litros. Los ingresos del impuesto serian aproximadamente USD 95.000. Por lo tanto, la jurisdiccion, que
busca reducir ain mas el consumo de combustible, eleva el impuesto otros USD 0,10 por litro. Si la elasticidad permanece
siendo la misma, el consumo se reducira en aproximadamente 0,9025 millones de litros y los ingresos del impuesto al carbono
aumentaran aproximadamente a USD 180.500.

Este calculo ilustra que la dinamica de los ingresos del impuesto es compleja. Este ejemplo asume que la elasticidad de la
demanda es constante en todo el rango relevante. Ademas, asume que no ocurren innovaciones tecnologicas que cambien
fundamentalmente la demanda de energia. Los creadores de politica pueden realizar sus analisis con diferentes suposiciones
acerca de las respuestas y desarrollos tecnolégicos futuros.

Aunque existen diversas ventajas de eficiencia econémica para
reaprovechar los ingresos de un impuesto al carbono y reducir otros
impuestos, la decision relacionada con qué impuestos reducir tiene
implicaciones mas alla de la eficiencia. En algunas jurisdicciones, los
impuestos mas distorsionadores, como sobre el capital, también son
los més progresivos. Aunque recortar estos impuestos implicaria las

mayores ganancias en eficiencia economica, esas ganancias podrian
distribuirse de manera desproporcionada en los segmentos mas ricos
de la sociedad. Si sucediera esto, podria convertir esta medida en
inconsistente con otras metas de politica, como mejorar la igualdad y
combatir la pobreza.

Cuadro 25. Estudio de caso: Columbia Britanica y el enfoque de neutralidad en los ingresos

Cada ano, el Ministerio de Finanzas debe presentar un plan de tres afos para reaprovechar los ingresos del impuesto al
carbono en hogares y comercios, para garantizar que el impuesto tenga ingresos neutros. Si el ministro no cumple con el
reaprovechamiento pleno de los ingresos, él/ella podria recibir una sancion personal, en la forma de una reduccion salarial
del 15 por ciento (Duff 2008, 99).

Las reducciones actuales personales del impuesto incluyen el Crédito del impuesto de accién climéatica para bajos ingresos, que
reduce las dos primeras tasas del impuesto a la renta personal en 5 por ciento. Los hogares del norte y rurales, adultos mayores
que realizan proyectos de renovacion en el hogar, programas de arte y ejercicios para nifios, programas de capital de riesgo para
pequenas empresas y programas de capacitacion también se beneficiaron de las reducciones de impuesto personal.

Las reducciones de impuestos comerciales han incluido reducciones en la tasa general del impuesto corporativo a la renta,
un incremento en el umbral del impuesto a la renta de sociedades para pequefias empresas y créditos para el impuesto
a la propiedad industrial para impuestos a la propiedad de escuelas pagadero por las principales industrias (Ministerio de
Finanzas de Columbia Britanica 2013).

El aspecto de ingresos neutros ha sido clave para obtener el amplio respaldo del publico y la industria para el impuesto al
carbono. Ademas, muchos negocios incluso solicitaron mas aumentos en el impuesto al carbono, ya que se espera que
esto pueda provocar otras reducciones de impuestos. Este resultado también fue ayudado al tomar un enfoque altamente
transparente hacia el reaprovechamiento de ingresos, ya que el Ministro de finanzas debe presentar planes cada afo para
comunicar a la legislatura como se usaran los ingresos.



Los gobiernos podrian intentar reducir los impuestos que son
regresivos y distorsionadores como impuestos a la némina y al valor
agregado (IVA). En jurisdicciones pequefias con economias abiertas,
donde los retornos de capital se determinan mediante los mercados
internacionales, incluso los impuestos a la renta corporativa en Gltima
instancia pueden asumirse efectivamente mediante el trabajo en
la forma de reducciones de salarios, debido a la alta sensibilidad y
movilidad del capital. También se podrian realizar varios ajustes en
el sistema tributario, como recortar las preferencias de un impuesto
particular para los ricos, que podria instituirse de manera simultanea
con recortes en impuestos mas distorsionadores para que el paquete
de ajustes sea menos agresivo.

Los creados de politica en la mayoria de las jurisdicciones que
consideran reaprovechar ingresos enfrentan una contraposicion
entre eficiencia y equidad al decidir como usar los ingresos del nuevo
impuesto al carbono. No obstante, eso es poco diferente al dilema
que enfrentan los gobiernos periédicamente en cualquier situacion de
disefio de un impuesto.

Un riesgo de usar ingresos del impuesto al carbono para mantener la
neutralidad de los ingresos y reducir los impuestos distorsionadores
es que puede provocar flujos inestables de ingresos del gobierno a
medida que la economia se traslada a alternativas bajas en carbono.
Esta es una preocupacion real si una jurisdiccion posee una demanda
elastica de combustibles fosiles, aunque menor en jurisdicciones con
demanda no elastica. Segun lo discutido en el cuadro 24, el hecho
de que el consumo de combustibles fésiles en la mayoria de las
economias no es altamente sensible a los incrementos de precio (al
menos a corto plazo) significa que, aunque las emisiones de carbono
descenderan cuando el impuesto aumenta, los ingresos generalmente
se elevaran porque la tasa tributaria a menudo se eleva con mayor
rapidez que la caida de las emisiones (como resultado de la demanda
no elastica de los combustibles fosiles).

Otra desventaja potencial de reaprovechar impuestos es que el concepto
de usar nuevos ingresos para reducir los impuestos distorsionadores y
mejorar la economia actlia de manera més indirecta para crear beneficios
que otros enfoques. Es un concepto mas complejo vy, por lo tanto,
puede ser dificil que los ciudadanos lo comprendan. En consecuencia,
podria ser dificil para las jurisdicciones obtener respaldo politico para
la iniciativa, incluso cuando genera ganancias significativas en el
bienestar de la economia. Los gobiernos pueden impulsar este respaldo
al garantizar la transparencia en el uso de los ingresos (consulte el
cuadro 25 sobre la experiencia con un impuesto al carbono con ingresos
neutros en Columbia Britanica). Reaprovechar ingresos también puede
ser menos popular por motivos politicos, debido a la percepcion de que
las empresas y personas mas ricas generalmente se benefician mas
con las reducciones de impuesto.

DETERMINACION DEL USO DE LOS INGRESOS

8.2.2 Expansion del gasto publico

La alternativa principal para reaprovechar ingresos es usar los ingresos
del impuesto al carbono para expandir el gasto del gobierno. Por
ejemplo, las jurisdicciones con sélidos intereses en energia renovable
y conservacion de la energia han optado por usar sus ingresos del
impuesto al carbono para subsidiar programas en €sos campos, como
en India y Dinamarca. El cuadro 26 ilustra una variedad de enfoques
que las jurisdicciones han puesto en préactica.

Generalmente, las jurisdicciones han dirigido fondos hacia diversos
tipos de gasto al incrementar el presupuesto general, mediante
asignaciones o reduccion de deuda. Cada una de estas opciones se
analiza mas abajo.

8.2.2.1 Presupuesto general

Las jurisdicciones podrian ver los ingresos del impuesto al carbono
simplemente como otra fuente de ingresos, semejante a los impuestos
al trabajo, ventas o capital. En este caso, los impuestos se envian
directamente al presupuesto general para incluirlos como parte del
proceso de presupuesto general. El hecho de que los impuestos
al carbono sean una nueva fuente de ingresos permite expandir el
gasto del gobierno. Muchas jurisdicciones prefieren este enfoque por
motivos de eficiencia, cada uso potencial de ingresos es forzado a
competir con otros en lugar recibir un tratamiento especial.

En muchas jurisdicciones, la ley requiere que todos los ingresos
tributarios se depositen en el presupuesto general, y no esta permitido
realizar conexiones especificas entre una fuente de ingresos
determinada y un uso determinado de ingresos. Por ejemplo, este
es el caso del Reino Unido, México y Sudéfrica. Estas jurisdicciones
pueden decidir ofrecer asignaciones del presupuesto general para
determinados propésitos que no hubieran sido posibles sin los
ingresos generados por el impuesto al carbono.

8.2.2.2 Asignaciones

También llamado “afectacion” o “compartimentacion”, las asignaciones
tributarias implican dedicar los ingresos de un impuesto particular a un
propésito especifico. Los gobiernos pueden asignar ingresos para una
variedad de propositos, entre ellos:

® Ambientales. Algunos paises han asignado sus ingresos para
diversas inversiones a fin de crear infraestructura y tecnologias
requeridas para una economia baja en carbono. Este enfoque se
ha adoptado en India y Japén.

® Grupos afectados por el impuesto. Asignaciones para grupos
afectados por el impuesto al carbono, por ejemplo, asistencia
financiera para comunidades afectadas negativamente por el
impuesto. La mayoria de las jurisdicciones que han adoptado este
enfoque aplicaron la asistencia para respaldar ahorros de energia
en grupos de bajos ingresos, como lo ha hecho Francia.®

® Grupos afectados ambientalmente. El cambio climatico afectara
a algunos grupos més fuertemente, por lo tanto, las jurisdicciones
podrian optar por dedicar una parte de los ingresos del impuesto
al carbono para este proposito. Hasta la fecha, Catalufa, que

%2 Otros paises como Irlanda también han introducido programas
de asistencia para hogares de bajos ingresos a fin de mejorar su
eficiencia energética, aunque esto ha sido financiado mediante el
presupuesto general.
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Cuadro 26. Limitaciones en el uso de ingresos

Incluso entre jurisdicciones que han optado por usar los ingresos del impuesto al carbono para financiar iniciativas del gobierno,
existen diferencias significativas.

En India, los ingresos recaudados mediante el Impuesto para el Medioambiente Limpio se destinan al Fondo nacional para
energia limpia para financiar iniciativas de energia limpia, remediacion ambiental e investigacion sobre tecnologias de
energia limpia. Las personas y organizaciones en el sector publico y privado pueden solicitar financiacion para proyectos
que se relacionen con energia fosil limpia, energia renovable/alternativa, infraestructura energética o instalacion de
tecnologia de eficiencia energética. Ademas, el proyecto debe ser patrocinado por un departamento del gobierno, debe
ser autofinanciado por la persona/organizacion beneficiaria en al menos el 40 % y no debe haber recibido fondos de otra

En Japdn, los ingresos del impuesto se usaran para fomentar tecnologias bajas en carbono, mejoras en eficiencia energética

En Irlanda, los ingresos del impuesto se asignan al presupuesto general para permitir la flexibilidad de uso. Aunque el
impuesto al carbono originalmente tenia el propésito de tener ingresos neutros, el gobierno no ha podido usar los ingresos
para reducir los impuestos laborales, debido al gran déficit publico. Sin embargo, parece que los ingresos del impuesto al

En Francia, el impuesto al carbono esta disefiado para ser de ingresos neutros, con reducciones en otros impuestos.
Los informes han sugerido que el gobierno planifica usar al menos una parte de los ingresos para reducir los impuestos
corporativos a la renta y proporcionar asistencia energética a personas de bajos ingresos. No obstante, recientemente el
gobierno francés indicé que una parte importante de los ingresos se usa para reducir los impuestos al trabajo mediante el

Actualmente, en México, todos los ingresos se asignan al presupuesto general. Aunque en principio es posible que el

Congreso asigne todos o parte de los ingresos a una causa especifica, la asignacion generalmente no se usa en México

En Noruega, los ingresos del impuesto al carbono de la industria petrolera se asignan al Fondo global de pensiones del
gobierno para contribuir con los ahorros del gobierno necesarios para financiar el incremento de los gastos de pensiones
publicas y respaldar prioridades a largo plazo para el gasto de los ingresos petroleros del gobierno. Otros ingresos del

En Chile, los impuestos pagados se asignan al presupuesto general. Se ha propuesto que la mayor parte de los ingresos

°

agencia de gobierno.
°

y energia renovable.
°

carbono evitaron incrementos adicionales en los impuestos laborales.
°

“crédito tributario para alentar la competitividad y los trabajos”.
® En Islandia, los ingresos del impuesto al carbono simplemente se asignan al presupuesto general.
°

debido a los aspectos legales de la estructura tributaria nacional.
°

impuesto al carbono en general se han asignado al presupuesto nacional.
°

se apliquen a mejoras en los sistemas de educacion.
°

Dinamarca ha aplicado un enfoque mixto de uso de los ingresos. Los ingresos del impuesto al carbono se ha usado para
reducir impuestos al trabajo, subsidiar inversiones en eficiencia energética y subsidiar los costos administrativos asociados
de pequefas empresas. Aproximadamente el 40 por ciento de los ingresos del impuesto al carbono se usa para incentivos
ambientales, mientras que el 60 por ciento restante se devuelve a la industria mediante reduccion de las contribuciones al
seguro social y pensiones y compensacion de gastos administrativos para pequefios negocios con nominas limitadas.

Se pueden encontrar descripciones completas y referencias en el apéndice técnico de este Guia.

ofrece financiacion para ciudadanos que experimentan efectos
negativos en la salud y sufren impactos climaticos extremos, es la
Unica jurisdiccion que ha decidido usar (parte de) los ingresos del
precio del carbono de esta forma.

Esta lista no es exhaustiva o mutuamente excluyente. Es comin
que las jurisdicciones usen los ingresos del impuesto para varios
propdsitos en lugar de solo uno.

No todas las solicitudes de gasto se desarrollan estrictamente
mediante el presupuesto general o asignaciones. Por ejemplo, en el
caso del impuesto al carbono chileno, el gobierno espera recaudar
aproximadamente USD 160 millones del impuesto al carbono y
aproximadamente USD 8,3 mil millones de ingresos de una reforma

del impuesto en frontera. Los impuestos se pagan al Tesoro general
y se ha propuesto que los ingresos se apliquen a mejoras en los
sistemas de educacion y salud y otros programas (Szabo 2015).
Aunque este no es un enfoque de asignaciones, como el gobierno no
ha establecido un fondo separado dedicado a un propoésito particular,
es claro que los ingresos provenientes del impuesto al carbono se
usaran para ayudar al gobierno a financiar iniciativas de educacion
y salud.

Las asignaciones logran varios objetivos del gobierno:

® Garantizar que el impuesto al carbono y sus ingresos se usen para
propésitos relacionados. Algunos gobiernos estan obligados por
ley a satisfacer esta condicion. Por ejemplo, en California se ha



DETERMINACION DEL USO DE LOS INGRESOS

Cuadro 27. Estudio de caso: Impuesto al carbono de Irlanda: usado para recaudar
dinero para pagar la deuda nacional surgida de la crisis financiera

En septiembre de 2008, como resultado de la crisis financiera global, el gobierno emiti6 amplias garantias de deuda del estado
de los bancos irlandeses. Como las deudas alcanzaron €64 mil millones y las autoridades fiscales publicas se esforzaron por
cumplir las obligaciones crecientes, Irlanda se vio forzada a ingresar en un programa de rescate con el Banco Central Europeo,
la Comision europea y el Fondo Monetario Internacional (llamado “Troika”) en noviembre de 2010. Estas organizaciones
ofrecieron respaldo financiero colectivamente a cambio de la implementacion de un nimero de medidas para recaudar
ingresos. En virtud de este programa, se aceleroé la introduccion de un impuesto al carbono que ya habia sido acordado
en principio en 2007. Entre 2010 y 2012, el impuesto al carbono contribuy6 entre 21,5 y 24,6 por ciento de los incrementos

tributarios requeridos por el Troika (Coverny et al. 2014).

argumentado que una consulta popular de California (Propuesta
218) requiere que cualquier ingreso recaudado por un impuesto o
cargo ambiental debe dedicarse a proteger, restaurar o gestionar el
medioambiente. Por ende, en virtud de una ley posterior, California
usa los ingresos de las licitaciones de su programa de comercio de
emisiones para financiar programas ambientales, principalmente
en el area de calidad del aire (Propuesta de la Asamblea 1532 de
California). Incluso cuando la ley no lo requiera, usar los ingresos para
propositos relacionados puede ayudar a que los diferentes aspectos
de una politica climatica del gobierno se respalden mutuamente, y
ayudar a obtener respaldo publico en jurisdicciones que respaldan
fuertemente las medidas climéticas.

® Vinculacion de la magnitud de la financiacion con la magnitud
del problema. La légica subyacente es que a medida que la
gravedad del problema se reduce, también lo haran los ingresos
recaudados por el impuesto, esto genera una proporcionalidad
entre la necesidad de fondos y su disponibilidad. Por ejemplo,
algunas jurisdicciones podrian dedicar los ingresos del impuesto
al carbono a desarrollar suministros de energia renovable. Si este
enfoque funciona, en términos de distribucion del uso de energia
renovable y reduccion significativa de las emisiones de carbono,
los ingresos del impuesto al carbono también podrian reducirse de
manera coincidente con una reduccién en la necesidad original de
los ingresos.

® Las asignaciones evitan el proceso de presupuesto. Al dedicar
fondos provenientes de los impuestos al carbono para proyectos y
programas preferidos, el gobierno puede evitar revisiones periddicas
del presupuesto y la incertidumbre consiguiente.

Al igual que algunas opciones de ingresos neutros, las asignaciones
pueden usarse para obtener respaldo politico de grupos de interés
especificos. En este caso, el incentivo llega en la forma de pagos en
especie o programas de beneficencia en lugar de pagos directos o
beneficios tributarios.

Aunque las asignaciones poseen algunas ventajas sobre los enfoques
alternativos con respecto al gasto, en general eliminan la competencia
entre el uso de ingresos con objetivos mas amplios en el proceso de
presupuesto. Por lo tanto, reducira la capacidad de un gobierno para
alinear sus objetivos en comparaciéon con un enfoque que dirige los
ingresos al presupuesto general.

Ademas, la asignacion de ingresos puede comprometer a un gobierno
con un uso particular durante muchos afios. Sin embargo, esto puede
ser ineficiente, ya que la tecnologia y mercados generalmente son
muy répidos y eficientes en relacién con los procesos legislativos
relativamente lentos para asignar dinero de manera eficiente.
Ademas, cuando el gobierno es débil, permitir las asignaciones puede
crear oportunidades para que algunos grupos de interés incrementen
su control en las decisiones de financiacion.

Algunos discuten que las asignaciones generalmente no mejoran las
decisiones del gasto publico y generan un gasto menos efectivo que
el uso de fondos para aumentar el presupuesto general. Esto se debe
a que existe la tendencia de ver los nuevos fondos como “dinero libre”
y no cuestionar la rentabilidad de programas a los cuales se dedican
los fondos. Las asignaciones para una aplicacion particular (por ej.,
proteccion ambiental) también pueden generar recursos insuficientes
para la aplicacion si el proceso de presupuesto del gobierno responde
a la asignacion recortando otros fondos presupuestados para la
aplicacién. De manera més directa, si el impuesto al carbono se deroga,
el programa que recibe la asignacion pierde su fuente de financiacion,
independientemente de las ventajas del programa.

Un argumento alternativo a favor de las asignaciones es que apartar los
ingresos del impuesto al carbono para aplicaciones ambientales y bajas
en carbono generara una proteccion ambiental mas certera. Aunque
esto es verdad, se presume que la integridad ambiental es una prioridad
mayor para el gasto que otros objetivos sociales como educacion, salud
y desarrollo econoémico.

8.2.2.3 Reduccion de deuda

Los ingresos pueden usarse para ayudar a pagar la deuda nacional, que
también puede tener un impacto positivo en la economia (cuadro 27).
Algunas jurisdicciones han elegido este enfoque, ya que posee un
atractivo politico méas amplio y con el tiempo genera una reduccion de las
obligaciones de pago de deuda del gobierno. Por lo tanto, incluso si el
flujo de ingresos se reduce con el tiempo, los beneficios de reducir la deuda
se distribuyen durante muchos afios.
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8.2.3 Renunciar a los ingresos de impuestos
para financiar compensaciones

Las jurisdicciones pueden permitir a las entidades responsables
compensar parte de sus obligaciones tributarias con entrega de
compensaciones. Al hacerlo, el gobierno renuncia a determinada
cantidad de ingresos que de otra forma se generarian mediante
el pago de impuestos. Existe bastante experiencia con el uso de
compensaciones en el contexto de los SCE, aunque las jurisdicciones
solo recientemente han comenzado a permitir su uso en virtud de
los programas del impuesto al carbono. Esta seccidén explica las
consideraciones principales que son relevantes para determinar si
se incluirdn compensaciones en un programa tributario, comenzando
con la definicién de compensaciones y discutiendo los fundamentos
de su uso en los programas tributarios. También analiza las ventajas
y desventajas de incluir compensaciones y destaca las politicas y
circunstancias nacionales que afectan esta decision.

8.2.3.1 ;Qué es una compensacion?

Las compensaciones son créditos que representan reducciones (0
eliminaciones) de emisiones que han ocurrido fuera del alcance del
impuesto al carbono y se han verificado de acuerdo con un estandar
reconocido de compensacion. Las compensaciones se generan en virtud
de los proyectos o programas llamados “referencia y crédito”, donde las
emisiones se miden de acuerdo con criterios establecidos por las normas
de compensacion, contra el nivel previsto de emisiones en ausencia del
proyecto o programa (conocido como ‘referencia”). Generalmente, las
compensaciones se emiten segun la cantidad de emisiones reducidas
0 almacenadas (por €j., en proyectos de mejora forestal) y se miden en
términos de toneladas de dioxido de carbono equivalente (tCO,e), que
representan la diferencia entre la referencia y las emisiones reales.

El proposito principal de las compensaciones es sustituir
responsabilidades de reduccion de emisiones en virtud de esquemas
obligatorios de precios del carbono, en especial SCE o impuestos
al carbono. La entrega de una compensacion generalmente otorga
derecho a la entidad responsable a reducir su responsabilidad,
entregando unidades de emisiones o pagando un impuesto al
carbono, por el mismo monto.% Las compensaciones también se usan
para satisfacer compromisos de mitigacion internacionales, como los
establecidos por el Protocolo de Kioto y el Acuerdo de Paris, y cumplir
con compromisos voluntarios de mitigacion o compensaciones
voluntarias de emisiones de empresas 0 personas.

Una alternativa a las compensaciones que se ha usado en algunos
programas de impuesto al carbono implica permitir a las entidades
responsables reducir sus obligaciones tributarias al celebrar acuerdos
con el gobierno en virtud de los cuales reducen sus emisiones. Estos
programas comparten varias caracteristicas con las compensaciones,
ya que buscan reducir las obligaciones tributarias y, a la vez, alcanzar
reducciones en las emisiones. Como en su mayoria se consideran en el
contexto de evitar la fuga de carbono, se discuten en la seccion 7.4.1.

% En un disefio alternativo, las jurisdicciones también pueden
determinar que una compensacién posee un menor valor, por
ejemplo, al requerir que se entreguen dos compensaciones para
reducir una tCO,e obligatoria en virtud de un SCE o un impuesto al
carbono.

8.2.3.2 Compensaciones en el contexto de un
programa tributario

Las compensaciones son menos comunes en programas tributarios
que en virtud de los SCE. El impuesto al carbono mexicano es el
Unico sistema existente que permite el uso de compensaciones
y todavia estd en el proceso de disefar las modalidades acerca
de como funcionara, aunque el anterior Mecanismo Australiano de
Precios del Carbono también contaba con disposiciones sobre el
uso de compensaciones. Sudéfrica también ha contemplado el uso
de compensaciones en su Propuesta del impuesto al carbono, y ha
publicado proyectos de regulaciones para guiarla, estos instrumentos estan
actualmente en revision y después de una sesion de consultas. Suiza no
permite las compensaciones para el cumplimiento del impuesto al carbono,
pero permite que las empresas se unan al SCE en lugar de pagar el
impuesto al carbono, donde pueden usar compensaciones para cumplir
con sus obligaciones de cumplimiento.®

Por lo tanto, todavia existe muy poca experiencia practica con el
uso de compensaciones en el contexto de los programas tributarios.
La principal experiencia con las compensaciones se extrae de su uso
en SCE nacionales e internacionales de comercio de emisiones. Esta
experiencia puede revelar muchos problemas que surgen cuando se
consideran las compensaciones en un programa tributario. Por ejemplo,
el proceso de establecer programas de compensacion es el mismo,
ya sea que un programa ingrese las compensaciones en un SCE o un
impuesto al carbono, y se daran problemas como la adicion y garantizar
que las metodologias robustas y procesos de verificacion sigan siendo
aspectos clave. Ademas, la motivacion fundamental para permitir las
compensaciones, reducir los costos de cumplimiento de las entidades
cubiertas, es la misma. Estos temas se discuten detalladamente en el
Manual de SCE de la PMR (PMR e ICAP, 2016) y no se repetiran aqui.

Por otro lado, es importante considerar temas mas especificos al uso
de las compensaciones en virtud de un impuesto al carbono.

Primero, permitir el uso de compensaciones generara una reduccion
de los ingresos, ya que las entidades cubiertas pueden entregar
compensaciones en lugar de pagar impuestos. Por lo tanto, decidir si
se permitiran las compensaciones debe considerarse en el contexto de
las decisiones acerca del uso de los ingresos. Hasta el punto en que
las compensaciones internacionales se permitan y usen, la economia
esencialmente pierde ese ingreso renunciado, aunque el pais recibe
un beneficio ya que puede usar esas compensaciones para Sus
contribuciones de mitigacion internacionales. Por otro lado, cuando se
usan las compensaciones nacionales, los ingresos renunciados pueden
considerarse como una inversion para reducir las emisiones en los
sectores donde se permiten las compensaciones, que generalmente
no estan cubiertos por el impuesto al carbono.

El efecto de esto es comparable con el de las asignaciones, ya que
los fondos se desvian del presupuesto general hacia un objetivo
especifico, en este caso, reducir las emisiones en sectores no
cubiertos. Sin embargo, existe una diferencia importante. Aunque
con las asignaciones el monto de dinero que se desvia hacia un
objetivo determinado es exactamente equivalente a los ingresos
renunciados del presupuesto general, con las compensaciones este
no es necesariamente el caso: el monto real de dinero invertido en
proyectos de reduccion de emisiones dependerd de un rango de
factores, entre otros:

% La industria automotriz también esta obligada a entregar
compensaciones para cubrir el 10 por ciento de sus emisiones
anuales.



® Tipo de compensaciones permitidas. El uso de compensaciones
provocard nuevas inversiones en proyectos de reduccion de
emisiones solamente si las normas sobre el uso de compensaciones
se disefien para alentar dicha inversion. Por otro lado, esto requiere
normas robustas sobre la adicién de créditos, a fin de que las
jurisdicciones garanticen que solo se permitan las compensaciones
de proyectos que no hubieran ocurrido en la ausencia de un
incentivo al carbono. En este caso es posible que las finanzas
recaudadas mediante la generacion de compensaciones puedan
aprovechar un monto significativo de inversion adicional que de
otra forma no se hubiera realizado. Por otro lado, significa que las
jurisdicciones deberan considerar restricciones en el uso de créditos
generados o proyectos registrados antes del impuesto al carbono
0 en una fecha determinada después de un impuesto al carbono,
en especial si estiman que estos créditos se habrian generado
independientemente de la demanda creada por el impuesto al
carbono. Esta Ultima consideracion es especialmente importante
cuando existe un gran excedente de créditos de compensacion en
el mercado, como es el caso del suministro global de créditos del
Mecanismo de Desarrollo Limpio (MDL), aunque esto podria ser
diferente a nivel nacional o jurisdiccional.

® Costo de las reducciones de emisiones. Segun lo discutido en
el capitulo 4, el costo de alcanzar reducciones en las emisiones
varia significativamente entre sectores y actividades y, por lo
tanto, variara la cantidad de dinero invertido para lograrlas. Una
de las ventajas principales de las compensaciones es que el
mercado persigue las reducciones de costo més bajo. Por otro
lado, los inversores generalmente invertiran solo cuando el costo
de producir una compensacion sea menor que la tasa tributaria
del carbono. Cuando lograr las reducciones de emisiones es muy
barato y existe una demanda importante de compensaciones,
acercando el precio a la tasa tributaria, los proveedores de
compensaciones pueden lograr ganancias significativas y los
gobiernos pueden renunciar a ingresos significativos a cambio
de poca inversion. En este caso, las asignaciones o el disefio de
programas de compra del gobierno para compensaciones de bajo
costo pueden ser una opcion mas atractiva.

® Precio de mercado. En el caso de que el impuesto al carbono
proporcione la Unica o principal fuente de demanda, se
puede esperar el desarrollo de un mercado para créditos de
compensacion. El precio de mercado usualmente no sera
superior que la tasa impositiva del carbono, ya que de lo contrario
los participantes simplemente pagarian la tasa impositiva en
lugar de usar compensaciones.®® En el caso de escasez de
compensaciones 0 costos elevados de las compensaciones,
el precio de mercado se acercaria a la tasa impositiva y
habria pocos incentivos para comprar compensaciones.
Cuan sensible es el mercado de compensaciones a las
fluctuaciones en la demanda determinard, hasta cierto
punto, su utilidad como herramienta de contencion del costo.

% Una excepcidn a esto es cuando las compensaciones pueden ser
depositadas (usadas en el futuro). En este caso, los precios pueden
reflejar también futuras tasas impositivas. Por lo tanto, si la tasa
impositiva aumenta en una proporcién mas rapida que la tasa de
descuento de mercado, el precio de la compensacién podria ubicarse
por encima de la tasa impositiva en un momento determinado.
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® Costos delatransaccion. El proceso de generar compensaciones
requiere tiempo significativo y esfuerzo no solo para la generacion
de reducciones de emisiones, sino también para desarrollar y
aplicar metodologias, medir, reportar y verificar las reducciones de
emisiones y emitir y transferir unidades de compensacién. Muchos
de estos pasos generalmente requeriran que los desarrolladores
de proyecto inviertan mucho tiempo, contraten asesores externos
e incurran en costos significativos. Aunque las medidas de las
entidades responsables para reducir sus emisiones (por €j., reducir
la responsabilidad impositiva) generalmente implican costos de
transaccion relacionados con buscar oportunidades, monitorear
y evaluar (M&E), etc., el uso de compensaciones implica un
rango de costos adicionales que de otra forma no existirian.
Esto puede provocar que el costo real de las compensaciones
sea significativamente més alto que el costo de las reducciones
de emisiones subyacentes, esto reduce la eficiencia del uso de
ingresos como herramienta para reducir las emisiones. Cabe
sefalar que los ingresos de asignaciones para incentivos bajos en
carbono también implicaran un determinado monto de costos de
administracion y transacciones (PMR 'Y FCPF 2016).

Una segunda consideracion importante es que, mientras un SCE
en si mismo es un instrumento basado en el mercado que por
definicion incluye una estructura completa de comercio y registro,
un impuesto al carbono no necesita y, por lo tanto, no tendra que
desarrollar esta infraestructura, en especial para el propésito del
uso de compensaciones. Como minimo, esto incluira un sistema de
registro que sirva para almacenar, cancelar y retirar compensaciones
de carbono. Este sistema necesitara ser lo suficientemente sofisticado
para permitirle diferenciar de manera precisa y hacer un seguimiento
de las compensaciones a fin de evitar el doble computo,* y debe ser
lo suficientemente seguro para protegerse contra el robo y el fraude.
La responsabilidad del desarrollo y operacion del registro puede ser
asumida a nivel nacional o tercerizada a una o varias plataformas
existentes de registro. En cualquiera de los casos, sera necesario
desarrollar leyes y regulaciones que rijan el funcionamiento del
registro y el proceso de contabilidad del uso de compensaciones.

Si las jurisdicciones buscan tener un mercado dinamico y con buen
funcionamiento, también les conviene establecer o designar una
plataforma e infraestructura de comercio. Aunque esto ya es una parte
fundamental de los SCE, no es el caso de los impuestos al carbono, y
las jurisdicciones que no cuenten con mercados de compensaciones
con buen funcionamiento necesitan desarrollar estos sistemas desde
el inicio, esto significa costos adicionales.

Todas estas tareas implican costos, algunas veces significativos,
que deben tenerse en cuenta cuando se considera el uso de
compensaciones.®” Al mismo tiempo, los esquemas de compensacion
pueden crear tarifas por participacion o emision de crédito, esto puede
compensar el gasto publico. Estos sistemas también pueden crear
capacidades y ofrecer la base para futuros esquemas de comercio

% El doble computo implica el uso de la misma reducciéon de emision
mas de una vez para un objetivo 0 meta de emision. Puede surgir de
varias formas, por ejemplo, cuando el mismo proyecto se registra bajo
dos normas diferentes de compensacion o dos diferentes proyectos
reclaman la misma reduccion de emisiones. Los registros con mal
funcionamiento también pueden generar doble computo, por ejemplo,
cuando una unidad se duplica en un registro determinado o se transfiere
dos veces, o si una unidad se usa en una contribucion de mitigacion,
pero después no se elimina.

" Estos temas se explican con més detalles en PMR e ICAP, 2016.
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Cuadro 28. Estudio de caso: Compensaciones en el impuesto al carbono de México

En virtud del impuesto al carbono mexicano, las empresas tendran permitido sustituir el pago de las obligaciones tributarias
mediante la entrega de créditos MDL (reducciones de emision certificadas o REC) de proyectos mexicanos. El valor de
las compensaciones para propositos de sustituir las obligaciones del impuesto al carbono se determinara segun el valor
monetario de los REC comprados, no el valor del carbono. Todavia no estéa claro como funcionara esto en la practica, aunque
una opcion en consideracion es tomar el precio del mercado internacional en el dia de la entrega como el valor del crédito. El

sistema sera lanzado en 2017.

La ventaja potencial de usar el valor monetario de los créditos para determinar su valor en términos de sustituir las obligaciones
del impuesto es que evita el escenario de exceso de oferta de créditos que socava la disuasion de emitir establecida por el
impuesto y desalienta las compensaciones aplicadas a reducciones muy baratas de emisién. Por otro lado, el enfoque limita
la oportunidad de obtener ganancias de los desarrolladores e intermediarios de compensaciones, que podria desalentar el

desarrollo de una sélida dinamica de mercado.

cuando la jurisdiccion tenga un objetivo a largo plazo para implementar
el comercio de emisiones.

8.2.3.3 Determinaciones para incluir
compensaciones en un programa tributario

Existen varias potenciales ventajas y desventajas al permitir el uso de
compensaciones en un programa tributario de carbono, y la decision
inevitablemente implicara ciertas concesiones. La tabla 23 compara
algunas de las consideraciones principales de cada parte.

8.2.3.4 Circunstancias nacionales y objetivos
de politica

Al considerar si se permitira el uso de compensaciones en el programa
tributario de carbono, las jurisdicciones deberan tomar en cuenta
su contexto nacional y los objetivos de politica climética. Entre las
consideraciones mas relevantes se encuentran las siguientes:

® Combinacion de politicas climaticas. La combinaciéon de
politicas climaticas existentes y planificadas es un factor esencial.
Cuando existen o se planifican pocos incentivos de mitigacion
del clima en sectores no cubiertos por el impuesto al carbono,
contemplar el uso de compensaciones (generadas a nivel
nacional) puede ser una buena forma de alentar las reducciones
de emisiones en estos sectores. Por otro lado, si el objetivo es
alcanzar las reducciones de emisiones méaximas en los sectores
cubiertos, las compensaciones pueden perjudicar este objetivo.

® Condiciones para el mercado de compensaciones. Los
creadores de politica deben considerar si ya funciona un
mercado de compensacion en el pais (por ej., proyectos
existentes, participacion del sector privado en el comercio de
compensaciones). Si no existe, vale la pena considerar por qué
fallo el desarrollo de este mercado, y si existen ciertos factores
que impiden el comercio satisfactorio de compensaciones en
relacion con el esquema tributario del carbono.

@ Capacidades y oportunidades de reduccion. Las jurisdicciones
que desean establecer un sistema independiente de
compensaciones necesitaran contar con solidas capacidades
institucionales y deberian considerar si existen suficientes
oportunidades adecuadas de reduccién de emisiones ademas
de capacidades en el sector privado en sectores que estarian
cubiertos por el programa de compensacion a fin de que
sea viable.

8.3 USO DE LOS INGRESOS EN
LA PRACTICA

Segun lo ilustrado en la tabla 24, las jurisdicciones han adoptado una
gama muy amplia de précticas relacionadas con el uso de los ingresos
del impuesto al carbono. En la mayoria de los casos, las jurisdicciones
han optado por asignar fondos a multiples usos, que a menudo
abarcan las diferentes categorias de uso de ingresos discutidas en
este capitulo. Esto refleja las diversas fortalezas y debilidades de las
diferentes opciones, y el hecho de que los gobiernos generalmente
tienen multiples objetivos de politica que desean respaldar mediante
el uso de los ingresos. También refleja el lado practico de la adopcion
delimpuesto al carbono, las estrategias de uso de los ingresos pueden
ser una herramienta poderosa para obtener aceptacion del impuesto al
carbono de distritos clave, y cuando sea importante obtener respaldo
de diferentes grupos, pueden ser necesarias multiples estrategias.

Por supuesto, las jurisdicciones también adaptaron sus decisiones a
sus contextos individuales. Las circunstancias relevantes que podrian
influir en las elecciones de las jurisdicciones relacionadas con el gasto
incluyen las siguientes:

® Limitaciones legales. Cada jurisdiccion tomaré decisiones dentro
de un sistema legal especifico que puede limitar las opciones. Por
ejemplo, algunas jurisdicciones tienen limitaciones sobre como
pueden usarse los ingresos del impuesto, tal como Reino Unido
o Chile, donde las asignaciones estan prohibidas, o California,
donde son obligatorias.
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Tabla 23. Ventajas y desventajas de permitir las compensaciones en un impuesto al carbono

VENTAJAS DESVENTAJAS

El uso de compensaciones puede reducir
los costos para las empresas cubiertas

al permitirles reducir las emisiones en
sectores donde los costos de mitigacion
son mas bajos. El alcance de la reduccion
de costos dependera de factores como el
costo de las reducciones de emisiones en
otros sectores y la oferta y demanda del
mercado de compensaciones. Este costo
reducido puede hacer que el impuesto

al carbono sea mas aceptable y ofrecer
medios para contrarrestar los riesgos de
fuga identificados.

Reducciones
de las

emisiones en
sectores no
cubiertos

Aplicar un impuesto al carbono podria
no ser viable para ciertos sectores y
actividades debido a los altos costos
administrativos o de MRV en el sector
entero. Las compensaciones pueden
ofrecer una forma de alcanzar al
menos una parte de las reducciones de
emisiones en estos sectores.

Incentivo
reducido para
reducciones

de emisiones
en sectores
cubiertos

Un mercado de compensaciones
dindmico y con buen funcionamiento
puede trabajar para comprometer

al sector privado en la identificacion
de oportunidades de reduccion de
emisiones y fomentar el desarrollo

de capacidades en el sector privado
en desarrollo de proyectos, MRV y
comercio. Esto es especialmente (il
donde la jurisdiccion anticipa un futuro
SCE, pero también es (til en la ausencia
del comercio de emisiones.

Desarrollo
de la

capacidad
del gobierno

El desarrollo y la operacién de un
programa de compensaciones y
organismos de regulacion del mercado
facilitan el desarrollo de capacidades del
gobierno en la medicién y auditoria de
emisiones y en sistemas de comercio.
Aligual que el sector privado, esto es
especialmente Util cuando se anticipa el
comercio de emisiones, pero también
puede ser Util en otros casos.

Riesgo de
inundacion del
mercado

Aunque pueden asignarse algunas
limitaciones a los tipos de proyecto
elegibles, dentro de estas limitaciones
las compensaciones son de neutralidad
tecnoldgica, esto permite al mercado
identificar las reducciones de emisiones
mas rentables. Esto tiene la ventaja

de incentivar la innovacién y no crear
“ganadores” artificialmente, aunque

en algunos casos puede provocar

que las compensaciones se generen
para muchos “frutos maduros” que
podrian tener un acceso menos costoso
mediante otras politicas.

Costos dg la
transaccion

Segun lo discutido anteriormente, permitir las
compensaciones reducira la cantidad de ingresos
generada por el impuesto al carbono y, por lo tanto,
reducira el alcance de otras opciones de uso

del impuesto.

Hasta la medida en que las compensaciones se
permitan y estén disponibles a un costo menor que

la tasa del impuesto, las entidades cubiertas tendran
menos incentivo para reducir Sus propias emisiones,
esto socava la efectividad del impuesto al carbono para
reducir las emisiones en sectores cubiertos. El riesgo es
menor cuando las opciones técnicas de mitigacion en el
sector estan limitadas.

Como las compensaciones se basan en la estimacion
de las reducciones de emisiones en relacion con un
escenario de contraste, existen riesgos de integridad
ambiental inherentes que no surgen en virtud del

propio impuesto al carbono. Las normas existentes

de compensaciones han experimentado importantes
desafios para garantizar la integridad de pruebas de
puntos de referencia y adicion, ademas del proceso de
monitoreo y verificacion, que generan preguntas acerca
de si los creditos realmente representan reducciones de
las emisiones. Aunque algunas de estas preocupaciones
fueron abordadas y la experiencia ha permitido que se
realizaran mejoras, algunos desafios son inherentes a los
sistemas compensatorios y siempre pueden presentar
un riesgo.

Las compensaciones son una herramienta basada en el
mercado y su introduccion puede reducir la certidumbre
de precios que es una de las fortalezas principales del
impuesto al carbono. La experiencia previa en virtud

de los mecanismos del Protocolo de Kioto observo

un exceso de oferta de compensaciones que provoco
inundaciones en los mercados y caidas de precios
cercanas a cero. Los gobiernos potencialmente pueden
mitigar este riesgo al limitar el uso de compensaciones
0 establecer del valor de las compensaciones para
propositos de cumplimiento basado en su precio de
mercado, en lugar de en la cantidad de reducciones de
emisiones que representan (cuadro 30).

Los programas de compensaciones requieren bastante
administracion, esto puede implicar costos significativos
para el gobierno, aunque estos costos pueden, en
muchos casos, recuperarse mediante tarifas de
participacion o emision.

Las compensaciones generalmente implican altos
costos de transaccion para las entidades responsables,
esto puede reducir su eficiencia econdmica en relacion
con el incentivo directo de reduccion de emisiones
provisto por el impuesto. Un tema relacionado se

da cuando las reducciones se alcanzan a un costo
relativamente bajo, pero se paga un precio alto por las
compensaciones, esto provoca grandes ganancias a
los proveedores de compensaciones. Esto significa
que los ingresos renunciados del impuesto al carbono
han financiado estas ganancias en lugar de tan solo
financiar las reducciones de las emisiones.
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Tabla 24. Uso de los ingresos del impuesto al carbono, por jurisdiccion

JURISDICCION USO DE LOS INGRESOS DEL IMPUESTO AL CARBONO.

Asistencia para hogares de bajos ingresos, incluida la reforma del impuesto.

Trabajos y competitividad, incluidas las empresas con altas emisiones expuestas al comercio (EITE)
Australia Compensacion para la electricidad generada con carbén

Uso de compensaciones.

Corporacion de financiacion de energia limpia (un banco verde).

(o111} Presupuesto general, con el prop6sito de gastar en educacion y salud.

Columbia Reducciones del impuesto a la renta y créditos.
Britanica Reducciones del impuesto a la propiedad y créditos.

Reduccion de impuestos al trabajo
Dinamarca Eficiencia energética y programas ambientales.
Reduccién de las contribuciones de la industria a programas del gobierno

Reducciones del impuesto a la renta
Finlandia Reduccion en los pagos del empleador a la seguridad social
Presupuesto general.

Reduccion de los impuestos corporativos a la renta
Francia Reduccion de impuestos laborales
Asistencia energética para hogares de bajos ingresos

India Energia limpia y medioambiente.

Irlanda Presupuesto general/reduccion del déficit/pagos de la deuda.

Islandia Presupuesto general.

Tecnologia de energia limpia
Eficiencia energética

Japon

México Presupuesto general.

Presupuesto general.

Reduccion de impuestos laborales

Reduccion de impuestos a la renta de capital
Planes de pension para personas de bajos ingresos.

Noruega

Reducciones del impuesto a la renta para hogares de bajos ingresos.

i Presupuesto general.

Reino Unido Presupuesto general.

Reduccion del impuesto a la electricidad.

Eficiencia energética

Crédito para el impuesto solar

Sudafrica Energia renovable

Servicios energéticos para personas de bajos ingresos
Transporte pUblico

Transporte ferroviario de carga
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Presupuesto general.
Reduccion de impuestos laborales y corporativos

Reduccién de primas del seguro de salud

Reduccion de las contribuciones a la seguridad social
Eficiencia energética en la construccion

Desarrollo tecnolégico




DETERMINACION DEL USO DE LOS INGRESOS

® Impuestos existentes. Para evaluar las oportunidades de ® Oportunidades de concientizacion publica. Algunas de las
reforma tributaria a fin de mejorar la eficiencia, las jurisdicciones opciones, en especial la reduccion de impuestos distorsionadores,
necesitaran evaluar sus estructuras tributarias y evaluar los costos no son altamente transparentes para el publico. Las jurisdicciones
marginales de los fondos publicos. deben evaluar su capacidad para comunicar las ventajas de estos
enfoques al publico, en especial cuando el respaldo publico es

® Capacidad administrativa. Algunas opciones requeriran una preocupacion principal en la adopcion de un impuesto al

capacidades y recursos administrativos adicionales. El desarrollo

carbono.
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y administracion de un programa de compensacion, requiere
una capacidad administrativa significativa. Cuando se observan
carencias, existe un riesgo real de que el programa no funcione
correctamente y que ingresen compensaciones de baja calidad
al mercado.

Consideraciones clave

Los impuestos al carbono pueden recaudar importantes ingresos y como se usen estos ingresos tiene efectos importantes
en toda la economia, la eficiencia del sistema tributario, bienestar publico y potencialmente la aceptacion del impuesto por
las partes interesadas clave. Por estos motivos, es importante que los creadores de politica consideren atentamente como
se usaran los ingresos.

El reaprovechamiento de ingresos para permitir recortes tributarios en otro sector de la economia es considerado en general
el medio mas eficiente econémicamente de usar los ingresos del impuesto al carbono y ha sido usado ampliamente por los
gobiernos que intentan mejorar la eficiencia del sistema tributario.

Las jurisdicciones que desean incrementar el impacto de mitigacion del impuesto al carbono pueden dirigir los ingresos a
programas e incentivos bajos en carbono. Las jurisdicciones preocupadas acerca de los impactos distributivos del impuesto
también pueden dirigir estos incentivos hacia grupos de bajos ingresos, por ejemplo, mediante subsidios para aislamiento
del hogar.

Los ingresos del impuesto pueden usarse para ayudar a incrementar el apoyo hacia el impuesto entre el publico general y
las partes interesadas de la industria, mediante recortes tributarios, reembolsos o programas de respaldo. Para que esto sea
efectivo, es importante tener una clara comunicacién con el publico acerca de como se utilizan los ingresos.

Permitir las compensaciones puede fomentar la contencion de costos y alentar las reducciones de las emisiones en sectores
no cubiertos, pero generara menos ingresos. Aunque esto puede concebirse como la asignacion de los ingresos del impuesto
a la reduccion de las emisiones mas alla del alcance del impuesto, también provocara una mitigacion reducida dentro de los
sectores gravados.
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GARANTIZAR LA
SUPERVISION
Y EL CUMPLIMIENTO

En un vistazo

La administracion eficaz del impuesto requiere instituciones y procesos efectivos que implementen el impuesto, garantizar la
medicion, reporte y verificacion (MRV) precisos de las emisiones y aplicar el cumplimiento con las obligaciones tributarias.
Identificar los acuerdos institucionales correctos dependera del alcance del impuesto, como se disefia y el contexto legal y
administrativo existente de cada jurisdiccion.

El desarrollo de acuerdos institucionales para la implementacion del impuesto al carbono implica cinco pasos principales:

1. Hacer un mapa de roles y funciones requeridos. Estas funciones pueden agruparse ampliamente en tres
encabezados: determinacion de la responsabilidad tributaria, supervision de la administracion tributaria y aplicacion del
impuesto, aunque las necesidades especificas dependeran del alcance del impuesto y como esta disefiado.

2. Hacer un mapa de las competencias existentes y asignar funciones. Esto permite a las jurisdicciones determinar
qué instituciones existentes pueden asumir esas funciones y dénde se necesitan nuevas estructuras.

3. Establecer los procedimientos. Desarrollar procedimientos para temas como MRV de las emisiones, calculo y pago
del impuesto, auditorias de los reportes tributarios y determinar la elegibilidad para reembolsos y exenciones. Estos
pueden seguir normas existentes o requerir normas nuevas o adaptadas.

4. Fortalecer las capacidades. Generalmente, seran necesarias capacidades nuevas o reforzadas, en el gobierno y en
las entidades responsables y en otras partes como verificadores externos.

5. Garantizar la coordinacion. Los impuestos al carbono frecuentemente interactian con una gama de politicas, por lo
tanto, la coordinacion entre los departamentos del gobierno es importante en todos los procesos. En general, esto sera
una gran preocupacion para los impuestos al carbono mas amplios con un rango de caracteristicas de disefio nuevas.

Algunos disefios del impuesto al carbono también requeriran un robusto marco para MRV. Esto también puede concebirse en
cinco pasos principales, como se muestra a continuacion:

1. Cobertura del programa. El alcance sectorial del impuesto y el punto de regulacién son factores principales en la
determinacion del tipo de MRV que se necesitara.

2. Cuantificacion de las emisiones. Los impuestos al carbono pueden aplicar monitoreo directo o enfoques basados en
calculos. El alcance sectorial y el punto de regulacion influyen fuertemente en esta decision.

3. Procedimientos de reporte. En cualquier caso, el gobierno necesita establecer plantillas y plazos de reporte, ya sea
para reportar emisiones reales o sustitutas como las ventas de combustible.

4. Plataforma de reporte. Las autoridades de regulacion necesitan desarrollar un sistema de gestion de datos que recopile
y almacene datos de emisiones a nivel de la empresa o sustitutos como las ventas de combustible de las entidades
responsables.

5. Control y garantia de calidad. Esto incluye auditar las declaraciones tributarias y, cuando las entidades responsables
deben medir y reportar las emisiones, verificar la precision de los reportes.

Por ultimo, para que un impuesto al carbono sea efectivo, las entidades responsables deben cumplir con sus obligaciones
tributarias. Para fomentar el cumplimiento, es importante comprender primero los canales principales de incumplimiento
frecuentes en la jurisdiccion. Una vez que se conoce esto, existen dos estrategias clave para abordar el incumplimiento:

® Incluir sanciones claras y significativas para el incumplimiento. Algunas entidades responsables podrian evitar
deliberadamente el pago. Para desalentar esta conducta en general, las jurisdicciones pueden especificar sanciones
claras que sean lo suficientemente altas para que el cumplimiento sea mas atractivo que el incumplimiento.

® Disenar el impuesto al carbono para minimizar el incumplimiento. Al comprender las estrategias y canales por los
cuales las entidades responsables evitan el cumplimiento, es posible disefiar el impuesto de forma tal que limite las
oportunidades de conducta ilegal, por ejemplo, al garantizar la simplicidad, transparencia y un disefio que coincida con
las capacidades del gobierno.
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9.1 INTRODUCCION

La implementacion de un impuesto al carbono requiere: una
gobernanza y supervision adecuados para administrar el impuesto al
carbono, un sistema preciso de MRV de las emisiones o sustitutos
como el uso de combustible, y proporcionar supervision y cumplimiento
de las obligaciones tributarias. Una de las ventajas del gravamen al
carbono como opcién de politica es que las jurisdicciones ya contaran
con un marco de recaudacion de ingresos y un organismo de ingresos en
vigencia, y en la medida de lo posible, las jurisdicciones buscaran alinear
la administracién de un impuesto al carbono con marcos e instituciones
existentes. No obstante, en algunos casos un impuesto al carbono
requerird nuevas capacidades institucionales y nuevas relaciones
institucionales en y entre los organismos publicos.

Desarrollar los acuerdos institucionales correctos para la
administracion de un impuesto al carbono dependeré del alcance
del impuesto, como se disefia y el contexto legal y administrativo
existente de cada jurisdiccion. Este capitulo ofrece pautas para ayudar
a las jurisdicciones a determinar sus necesidades institucionales
y desarrollar acuerdos adecuados al contexto con base en estas
necesidades (seccion 9.2). Mas allad de ofrecer pautas generales
sobre el establecimiento de acuerdos institucionales, también destaca
dos temas importantes en la administracion del impuesto al carbono:
disefiar un sistema de MRV (seccién 9.3) y garantizar el cumplimiento
con las obligaciones del impuesto al carbono (seccion 9.4).

9.2 DEFINICION DE ACUERDOS
INSTITUCIONALES

La administracion de un impuesto al carbono requiere que existan
instituciones con las funciones y capacidades necesarias para
implementarlo. El disefio de acuerdos institucionales efectivos

requiere primero una comprension de las medidas necesarias para
supervisar e implementar el impuesto y, luego, disefiar un conjunto
de acuerdos institucionales para satisfacer estas necesidades. Esta
seccion discute los pasos basicos implicados en este proceso, segin
lo representado en la figura 20.

9.2.1 Hacer un mapa de roles y funciones
requeridas

El primer paso para disefiar acuerdos institucionales para el impuesto
al carbono es hacer un mapa de las diversas funciones que deben
desarrollarse para la administracién del impuesto. Estas funciones
pueden agruparse ampliamente en tres encabezados: determinacion
de la responsabilidad tributaria, supervision de la administracion
tributaria y aplicacion del impuesto. La figura 21 identifica las
principales tareas implicadas cominmente en cada una de estas areas.
También muestra los vinculos entre la implementacion del impuesto
y la formulacién de politicas y etapa de formulacién de normas.
Estas ultimas funciones suelen respetar los procesos generales de
creacion de politicas de cada jurisdiccion, y no se analizan en detalle
aqui, aunque el capitulo 3 presenta algunas de las consideraciones
especificas que surgen de la adopcién del impuesto al carbono.

Como puede observarse en la figura 21, algunas funciones de la
implementacion del impuesto al carbono son relativamente comunes,
mientras que otras estan fuertemente afectadas por su disefio. Dos
caracteristicas de disefio tienen especial relevancia en este contexto:
el alcance del impuesto al carbono y la existencia de flexibilidades y
programas complementarios.

9.2.1.1 Relevancia del alcance del impuesto
al carbono

El alcance sectorial y el punto de regulacién de un impuesto al carbono
afectan, entre otras cosas, los tipos de entidades que alcanza el
impuesto y la forma en que se miden las responsabilidades tributarias.
Estos elementos tienen implicaciones importantes para los acuerdos
institucionales.

Figura 20. Pasos para el establecimiento de acuerdos institucionales para un impuesto al carbono

[Hacer un mapa de roles y funciones requeridosj
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Figura 21. Roles y tareas institucionales para la implementacion del impuesto al carbono
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Tabla 25. Acuerdos institucionales para la implementacion del impuesto al carbono de Chile

TAREA

Determinacion del precio social del carbono (que informa la tasa impositiva)

Identificacion de las entidades responsables de pagar el impuesto y

publicacion de la lista de entidades responsables

Establecimiento de procedimientos administrativos para la aplicacion del

impuesto

Establecimiento de los requisitos de medicion, reporte y verificacion (MRV)

Garantizar el cumplimiento con los requisitos de MRV

Consolidacion del reporte de emisiones de las entidades cubiertas

Gestion de las interacciones entre el impuesto al carbono y la regulacién del
mercado de electricidad/precios de la electricidad

Recepcion de impuestos

Recaudacion de impuestos y aplicacion de obligaciones fiscales en el caso

de incumplimiento

Segun lo discutido en el capitulo 5, la mayoria de los impuestos al
carbono implementados hasta la fecha han aplicado el impuesto a
combustibles especificos, principalmente petréleo, gas y carbén y, en
algunos casos, turba. Estos impuestos generalmente aprovechan los
impuestos especiales y aduaneros existentes sobre aceites minerales
0 combustibles sélidos y, por lo tanto, se administran de acuerdo
con procesos existentes. Este es el caso, por ejemplo, en Columbia
Britanica, Portugal y Japon. En la mayoria de los casos, la creacion de
funciones adicionales es limitada, ya que las autoridades fiscales ya
poseen un sistema vigente para monitorear y recaudar impuestos (con
base en el volumen de combustibles) y, por lo tanto, pueden calcular
facilmente las obligaciones del impuesto al carbono (con base en la
aplicacién de un factor de emisiones definido).

Una funcién adicional que puede requerirse en estos casos es
distinguir entre combustibles con propiedades externas similares,
pero contenidos diferentes de carbono. Por ejemplo, en México,
las autoridades aduaneras recibieron capacitacion adicional para
ayudarlos a distinguir entre combustibles basados en petroleo y
biocombustibles.

En el caso de las jurisdicciones que deciden gravar las emisiones
directas, puede requerirse un rango de nuevas funciones ademas
de las involucradas en la administracion béasica del impuesto.
En particular, el monitoreo de emisiones generalmente sera mas
complejo en otros sectores e implicara establecer marcos para MRV
y asignar responsabilidad institucional para supervisar los reportes y
verificacion de las emisiones y calcular responsabilidades tributarias
(seccion 9.3). El caso de Chile (tabla 25), que ha adoptado un impuesto
en aguas medianas sobre generadores de electricidad y otras grandes
calderas y turbinas, ofrece una ilustracién del rango de funciones
que podria requerirse en virtud de este tipo de impuesto al carbono.

INSTITUCION

Ministerio de Desarrollo Social

Ministerio de Medioambiente

Ministerio de Medioambiente

Superintendencia de Medioambiente

Superintendencia de Medioambiente

Superintendencia de Medioambiente

Comision nacional de energia y Coordinador
independiente del sistema eléctrico nacional
(CISEN)

Tesoro general

Servicio Interno Tributario

9.2.1.2 Relevancia de las flexibilidades y
programas complementarios

Varias jurisdicciones han creado flexibilidad en su impuesto al carbono
que permite eximir a las entidades responsables, en forma parcial o
completa, de sus obligaciones tributarias. Por ejemplo, se puede permitir
a las entidades celebrar acuerdos voluntarios para reducir sus emisiones
a cambio de reembolsos parciales (como en el caso de Dinamarca) o se
las puede eximir del impuesto al carbono (como en Suiza). De manera
similar, se puede permitir a las entidades que usen compensaciones
para pagar una parte de sus obligaciones tributarias (como lo previsto
en México).

Incluir caracteristicas adicionales como estas requerira, en la mayoria
de los casos, capacidades institucionales adicionales para administrar
estos programas. Por lo tanto, deberan asignarse responsabilidades
institucionales para su administracion, incluido garantizar la supervision
y determinacion de la elegibilidad de las entidades responsables para
estas flexibilidades. La entidad a cargo también necesitaré garantizar
la coordinacién con quienes supervisen la administracion real del
impuesto (por €j., recaudacion de ingresos y aplicacion).

9.2.2 Hacer un mapa de las competencias
existentes y asignar funciones

El segundo paso, una vez que se hayan determinado las funciones
requeridas para la implementacién del impuesto al carbono, es hacer
un mapa de las instituciones existentes que tengan las competencias
(legales) relevantes y capacidades institucionales para desempefiar
esas funciones. Las jurisdicciones difieren en la division relativa
de responsabilidades entre los departamentos de gobierno y los
acuerdos institucionales para un impuesto al carbono reflejaran
estas estructuras institucionales histéricas. Las capacidades para
desarrollar diferentes tareas también variarian entre instituciones.



Una de las ventajas del impuesto al carbono como opcion politica
es que las jurisdicciones ya tendran un marco de recaudacion de
ingresos y una institucion de impuestos en vigencia. En el caso de
impuestos al carbono sobre combustibles fésiles, todas las principales
funciones para implementar el impuesto al carbono a menudo pueden
desarrollarse a través de autoridades fiscales existentes. Por ejemplo,
en Japon y Columbia Britanica, los Ministerios de Finanzas administran
el impuesto, mientras que en Irlanda y el Reino Unido, el impuesto
es administrado por las Autoridades fiscales y la Administracion de
Hacienda y Aduana, respectivamente. En algunas jurisdicciones, las
autoridades tributarias cooperaran con autoridades de justicia en la
aplicacién de las obligaciones tributarias. Por ejemplo, en México,
la oficina del Procurador General de Justicia para la Proteccion
del medioambiente juega un papel importante en garantizar el
cumplimiento de las obligaciones tributarias.

En el caso de los impuestos al carbono que se aplican a las emisiones
directas, entidades diferentes a las autoridades de recaudacion de
impuestos frecuentemente estaran a cargo de supervisar el monitoreo
de emisiones. Cuando ya existan entidades con funciones similares,
estas responsabilidades generalmente se les seran asignadas.
Por ejemplo, en Chile, se le encargd a la Superintendencia del
Medioambiente, que es la autoridad con la responsabilidad de garantizar
el cumplimiento de leyes ambientales, la tarea de desarrollar el sistema
de MRV vy supervisar los reportes de emisiones. Otras competencias y
procesos existentes que pueden aprovecharse incluyen el monitoreo
de didxido de sulfuro, dxido nitroso y otros contaminantes provenientes
de centrales eléctricas de combustible fésil o el monitoreo de salidas
industriales. Los ministerios de energia también pueden participar
al ofrecer informacién sobre el uso de energia a las entidades
que supervisan el monitoreo de emisiones, como en el caso
de Sudafrica.

Cuando los impuestos al carbono incluyen flexibilidades, las
jurisdicciones también buscaran involucrar a las entidades que ya
implementan programas similares. En Dinamarca, la Agencia de
Energia Danesa, que ya es responsable de la implementacion de
medidas de eficiencia energética (incluidos subsidios) en todos
los sectores, excepto el sector de transporte, también tiene la
responsabilidad de administrar acuerdos con entidades responsables
en virtud de los cuales pueden obtener reembolsos del impuesto al
carbono al celebrar acuerdos vinculantes de eficiencia energética
con el gobierno. De esta forma, Dinamarca pudo aprovechar las
capacidades existentes ademas de garantizar la alineacion con
otros programas.

En cambio, cuando no existe una institucién con las competencias
legales adecuadas y las capacidades institucionales requeridas para
desarrollar las tareas necesarias, las jurisdicciones pueden establecer
nuevas estructuras. Este fue el caso, por ejemplo, del Mecanismo
de Fijacion del Precio del Carbono en Australia, que tenia un amplio
alcance y requeria el desarrollo de nuevas competencias importantes.
Por ese motivo, el gobierno estableci6 una nueva entidad, el
Regulador de Energia Limpia, para supervisar la administracion, que
también asumié un nimero de funciones existentes como supervisar
el Esquema de Comercio de Energia Renovable y la Iniciativa Agricola
de Carbono.

Untemarelacionado para considerar junto al mapeo de las instituciones
existentes es el marco politico mas amplio de la jurisdiccion. Un
impuesto al carbono puede ser solo el primer paso en un plan a
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largo plazo del gobierno para controlar las emisiones, y la division de
responsabilidad entre las instituciones que administran un impuesto al
carbono deberia ingresarse en los acuerdos institucionales requeridos
para implementar politicas a largo plazo. Por ejemplo, un gobierno
podria introducir un impuesto al carbono como la base de partida de
un precio al carbono para la introduccién de un SCE méas complejo
en el futuro. Por ejemplo, el impuesto al carbono y el sistema de
MRV de Chile se disefiaron de forma tal que facilitarian la posible
implementacion de un SCE en el futuro, entre otros, al intentar alinear
las metodologias con SCE existentes en otras jurisdicciones. De manera
similar, la decision de Australia de crear una nueva entidad reguladora
estuvo influenciada por su intencion de hacer la transicion de un
impuesto al carbono a un SCE.

9.2.3 Establecimiento de procedimientos

Cuando se hayan determinado y asignado los roles institucionales,
es importante definir los procedimientos que se seguiran para
desarrollarlos. Definir claramente las normas y procedimientos
mediante instrumentos legales y documentos de guia politica ayuda a
proporcionar claridad para los reguladores y entidades reguladas por
igual, y facilita una administracion fluida del impuesto al carbono. Se
pueden adoptar procedimientos para un rango de acciones, incluidos:

MRV de emisiones (seccidn 9.3).
Evaluacion y pago del impuesto.
Solicitud de reembolsos.
Auditoria e inspeccion.

Investigacion de fraude y demandas.

Entrega de compensaciones o reclamo de exenciones con base
en mecanismos flexibles.

® Realizar revisiones de las normas del impuesto al carbon.

Las jurisdicciones invariablemente ya contaran con un rango de
procedimientos existentes que se aplican a la administracion tributaria.
Ya sea que se requieran nuevos procedimientos o los procedimientos
existentes deban adaptarse dependerd en gran medida de cuan
facilmente se adapte el disefio del impuesto al carbono dentro del
marco legal de los impuestos existentes y qué elementos adicionales
de disefio contenga que necesiten consideracion especial. Esto
diferira significativamente segun las caracteristicas especificas de
cada impuesto al carbono y el marco de administracion tributaria
existentes. No obstante, la experiencia hasta la fecha destaca tres
grandes enfoques:

® |Integracion completa. El impuesto al carbono puede integrarse
completamente dentro de un impuesto existente, en general un
impuesto especial, de formatal que elmonto delimpuesto al carbono
simplemente se fusiona con el monto del impuesto especial para
formar, administrativamente, una sola tasa impositiva combinada.
Este es el enfoque adoptado por la porcion del impuesto al carbono
irlandés que cubre los aceites minerales, donde los comerciantes
de aceite mineral presentan solo una declaracion por las ventas de
aceite mineral.
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® Nueva instancia de una categoria existente. El impuesto
al carbono puede definirse como un impuesto especifico o
subcategoria de impuestos dentro de una categoria tributaria
existente. Esto permite la aplicacion de normas generales de esa
categoria tributaria, mientras se diferencian o agregan normas
complementarias cuando sea necesario. Este es el enfoque
aplicado en el impuesto al carbono de México, que se considera
parte del impuesto especial a la produccion y servicios. De manera
similar, en Sudafrica el impuesto propuesto se administraria como
si fuese un gravamen ambiental segun lo definido en virtud de la
legislacion existente, pero también estaria sujeto a un rango de
normas definidas por la (actualmente propuesta) Ley de Impuesto
al Carbono y su legislacion secundaria.

® Categoria tributaria independiente. Cuando el impuesto no
se adapte dentro de categorias existentes o determinadas
caracteristicas de disefio requieran procedimientos personalizados,
las jurisdicciones pueden definir una nueva categoria tributaria
y un conjunto especifico de procedimientos. Por ejemplo,
en Columbia Britanica, las consideraciones constitucionales
necesitaron que el impuesto se aplicara sobre compradores de
combustible, sin embargo, como no seria practico que el gobierno
recaude impuestos de cada comprador individual, se desarrollo
un nuevo sistema donde los proveedores deben pagar garantias y
recaudar el impuesto de los compradores.

9.2.4 Fortalecer la capacidad

Se puede esperar que cualquier nuevo impuesto al carbono requiera
el desarrollo de nuevas capacidades o el fortalecimiento de las
existentes. Esta necesidad sera mayor cuando el impuesto al carbono
posea caracteristicas de disefio que requieran nuevas competencias
y en jurisdicciones con capacidades menos desarrolladas de
administracion de impuestos, aunque en algunos casos probablemente
se necesiten capacidades adicionales. A continuacion, se presentan
las necesidades mas importantes que pueden surgir y los métodos
principales que pueden usarse para crear capacidades.

9.2.4.1 Identificacion de las necesidades de
creacion de capacidad

“Capacidad” puede definirse como el entendimiento especializado,
habilidades, instituciones, procesos y recursos necesarios para
disefiar e implementar un impuesto al carbono. Las necesidades de
creacion de capacidad pueden evaluarse mediante la realizacion de
evaluaciones de necesidades de capacidad que comparen los roles y
funciones identificados mas arriba (seccidn 9.2.1) con las capacidades
de las instituciones que se han designado para implementar el
impuesto al carbono. Cabe sefialar que cuando los gobiernos
adoptan impuestos al carbono de ingresos neutros, las reducciones
en otros impuestos pueden liberar capacidad que puede usarse para
administrar el impuesto al carbono. Aunque es importante que el
gobierno mas amplio, la comunidad comercial y el publico en general
tengan suficiente informacion para comprender los fundamentos
y el funcionamiento general del impuesto al carbono, varias partes
interesadas requeriran capacidad mas especializada. Entre estas, son
importantes las siguientes:

Los departamentos de gobierno involucrados en el disefio e
implementacion del impuesto al carbono necesitaran la capacidad
para cumplir con nuevas funciones, entre otras:

+ Identificar y evaluar las opciones de disefio del impuesto
al carbono.

+ Elaborar legislacion, regulaciones y pautas técnicas del
impuesto al carbono.

¢ Administrar las funciones clave del impuesto al carbono:
medicion y verificacion de emisiones, recaudacion y adminis-
tracion del impuesto, aplicacion, evaluacion y revision.

¢ Administrar mecanismos de flexibilidad como compensa-
ciones o acuerdos de eficiencia energética.

+ Gestionar las implicaciones fiscales del impuesto al carbono
e impactos en otras politicas, medidas y sistemas adminis-
trativos del gobierno.

Las entidades reguladas necesitaran la capacidad para cumplir
con sus obligaciones (pago) del impuesto al carbono. En los
casos cuando el impuesto al carbono use simplemente sustitutos
como uso de combustible 0 aproveche los sistemas existentes, las
entidades reguladas a menudo necesitardn nuevas capacidades
para monitorear y reportar las emisiones.®® También necesitaran
desarrollar nuevas habilidades y procesos para incorporar l0s precios
del carbono en decisiones comerciales, desarrollar estrategias
generales de mitigacion e inversion y protegerse contra nuevos
riesgos e incertidumbres.®® Cuando el impuesto al carbono busca
cambiar la conducta de los consumidores, también necesitaran
informacion sobre opciones disponibles para reducir sus
emisiones.

Otras entidades necesitaran, cuando sea relevante, la capacidad
para disefar servicios de facilitacion tal como respaldo a
entidades reguladas para reducir sus emisiones o participar en
mecanismos flexibles. Los auditores y verificadores externos
también necesitaran capacidades para desarrollar estas tareas
del impuesto al carbono.

9.2.4.2 Métodos y herramientas para la creacion

de capacidad

Después de la evaluacién de la capacidad actual de las partes
interesadas, se pueden identificar los vacios que deben subsanarse.
Un programa para creacion de capacidad puede disefarse con base
en el andlisis de vacios. Los elementos clave de este programa
podrian ser los siguientes:

Proporcionar materiales de educacion basica con informacion
en lenguaje simple acerca del disefio, impacto y obligaciones del
carbono.

Desarrollar pautas y documentacion técnica mediante un proceso
de comentarios y revision de los participantes, para garantizar que
sean integrales y practicos.

Realizar talleres que creen una oportunidad para compartir
informacion.

% Para obtener pautas detalladas sobre las necesidades de

capacidad para monitoreo, reportes y verificacion, consulte Singh y
Bacher, 2015.

%9 Para conocer estudios de caso sobre la experiencia practica de
las empresas en la preparacion de comercio de emisiones, consulte
PMR, 2015.



® Proporcionar capacitacion al personal que estara involucrado
en las actividades relacionadas con el impuesto al carbono.

® Comprometer a investigadores para ayudar en el desarrollo de
un impuesto al carbono a medida del contexto local, con base en
las experiencias obtenidas en otros lugares.

® Alentar el aprendizaje de otros sistemas mediante la
participacion de quienes tengan experiencia en el disefio del
impuesto al carbono. Los recorridos de casos de estudio y la
invitacion de expertos de otras jurisdicciones pueden ser Utiles
para demostrar a las partes interesadas como funcionan otros
impuestos al carbono. La PMR y otras organizaciones, ademas de
paises donantes, ayudan con la creacion de capacidad mediante
recursos de informacion, capacitacion técnica, programas de
acreditacion profesional e intercambios entre paises.

9.2.4.3 Aprendizaje practico

Cuando un impuesto al carbono requiere sistemas relativamente mas
complejos para monitorear las emisiones de las entidades cubiertas,
puede haber oportunidades de aprendizaje practico mediante el
desarrollo de un sistema de reporte de GEI antes de adoptar un
impuesto al carbono. En Australia, la existencia previa de un sistema
de MRV de emisiones provenientes de grandes emisores facilitd en
gran medida la implementacion fluida del impuesto al carbono y se
esperaba que permitiera una transicién relativamente rapida hacia
un SCE.

9.2.5 Garantizar la coordinacion

Generalmente, los impuestos al carbono combinan multiples politicas
sectoriales (por ej., energia, medioambiente, econémico/fiscal) y, por
lo tanto, la coordinacion de estrategias de desarrollo e implementacion
entre los departamentos de gobierno responsables de varios aspectos
de la implementacion del impuesto es importante en todo el proceso.
A nivel de desarrollo de la politica, comités multisectoriales e
interministeriales, que ya existen en muchos paises para el desarrollo
de politicas ambientales o climaticas, pueden ser Utiles para coordinar
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cuestiones de disefio que hacen referencia a mdltiples areas de
politica. Mas alla de la coordinacién de los asuntos relacionados con el
disefio, un organismo interministerial también juega un rol importante
en la implementacion del impuesto al carbono, ademas de revisar su
efectividad y proponer los ajustes legislativos necesarios.

En el nivel administrativo, el alcance de la coordinacion dependera
naturalmente de la cantidad de entidades involucradas en la
implementacion del impuesto, que depende en gran medida de sus
caracteristicas de disefio. En impuestos al carbono relativamente
simples enfocados solo en el uso de combustible y sin conexiones
directas con otros programas, las autoridades de administracién del
impuesto asumirédn la parte mas importante de la administracién. En
estos casos, la coordinacion informal y ad hoc con otras agencias
(como las autoridades ambientales) puede ser suficiente. Este es el
caso, por ejemplo, de Irlanda. En cambio, los impuestos que incluyen
otros sectores generalmente involucran diversas autoridades, incluidas
las autoridades fiscales, ministerios ambientales y reguladores de
energia, y por lo tanto necesitaran mecanismos de coordinacion méas
integrales. Este es el caso de Sudéfrica (cuadro 29). Para los impuestos
que se aplican al uso de combustibles, pero que estan vinculados con
otros mecanismos flexibles u otros programas complementarios, sera
necesaria la coordinacion entre las autoridades fiscales y la autoridad
que implementa el programa complementario, como en el caso de
Suiza y Dinamarca.

Algunos principios para considerar en el disefio de los mecanismos de
coordinacion incluyen:

® Garantizar el liderazgo adecuado. El liderazgo y compromiso
ejecutivo y ministerial claros ayudan a garantizar el compromiso y
respaldo departamental.

® Designar a los encargados de tomar decisiones. Asignar
un departamento, equipo o gerente especificos para liderar
el desarrollo del impuesto al carbono y ser responsables de la
entrega, incluido a otros departamentos de gobierno, ayudara a
definir lineas claras de autoridad y evitar la incertidumbre.

Cuadro 29. Estudio de caso: Coordinacion en el impuesto al carbono sudafricano
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Elimpuesto al carbono sudafricano se establecié como uno de los impuestos al carbono mas amplios adoptados hasta la fecha
e incluira un rango de sofisticados mecanismos para abordar las fugas y costos de cumplimiento, incluidas compensaciones
y vinculacion de las obligaciones tributarias con puntos de referencia sectoriales, y participacion en otras iniciativas de
reduccion de emisiones. Estos factores significan que multiples entidades de gobierno necesitan participar para garantizar
que el impuesto se administre efectivamente.

La responsabilidad general de la administracion del impuesto, incluidas la recepcion y revision de reportes de emisiones
de las entidades responsables, sera responsabilidad del Servicio de Impuestos de Sudéfrica (SARS). El Departamento de
Medioambiente es responsable de operar el Sistema Nacional de Inventario de Emisiones Atmosféricas de Sudafrica (SINEA)
y pondra a disposicion del SARS los datos reportados a este sistema por entidades responsables para facilitar la verificacion
de los datos de emisiones reportados. Tanto el Departamento de Energia como el Departamento de Transporte ingresaran
datos en el SINEA para garantizar la precision de los reportes de emisiones.

El Departamento de Energia administrara el programa de compensaciones de Sudafrica y el desarrollo del registro de
compensaciones. Cuando se entreguen créditos internacionales, el Departamento de Energia transferira esos créditos a la
cuenta del SARS y emitira un certificado a la entidad que los entrega, que puede usarse en un plazo de 15 afios contra las
responsabilidades tributarias. De esta forma, el SARS puede verificar facilmente la validez del certificado presentado por una
entidad responsable.
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Figura 22. Elementos clave de disefio de un sistema de medicion, reporte y verificacion (MRV) de GEI

Cobertura del programa
Entidades que reportan y emisiones cubiertas

Cuantificacion de las emisiones
Métodos de calculo y medicion de las emisiones

Procedimientos de reporte de GHG
Alcance y frecuencia de los reportes

Plataforma de reportes
Establecimiento de sistemas de gestion de datos

Control y garantia de calidad
Garantizar que los datos sobre emisiones sean exactos

Fuente: Singh y Bacher 2015.

Nota: GEl = Gases de efecto invernadero.

® Establecer grupos especiales de trabajo. Estos grupos pueden
facilitar la colaboracion interdepartamental en diferentes niveles,
donde los temas complicados pueden exponerse y discutirse.

® Desarrollar canales de comunicacion. La coordinacion también
puede respaldarse mediante el establecimiento de canales
regulares para comunicar el progreso, compartir informacion y
documentar las decisiones.

9.3 MEDICION, REPORTE Y
VERIFICACION (MRV)

Los impuestos al carbono deben acompanarse con sistemas de MRV
que ofrecen la base para el célculo preciso de las responsabilidades
tributarias, aunque elalcance de MRV requerido varia significativamente
segun el disefo especifico del impuesto (consulte mas abajo). En gran
medida, las consideraciones en el disefio de sistemas de MRV para
los impuestos al carbono generalmente son las mismas que para el
desarrollo de marcos de MRV, un tema que se abordé integralmente
en un documento de guia de la PMR.% Al mismo tiempo, un nimero
de opciones de disefo al crear los sistemas de MRV esta influenciado

€ Singh y Bacher, 2015.

por el disefio del impuesto al carbono en si mismo. Esta seccion se
enfoca en las implicaciones de las diferentes opciones de disefio del
impuesto al carbono para cada uno de los elementos clave de disefio
de un sistema de MRV, como se representa en la figura 22.

9.3.1 Cobertura del programa

La cobertura de un sistema de MRV para un impuesto al carbono
naturalmente coincidira con la cobertura del propio impuesto al carbono
(capitulo 5). En algunos casos, puede ampliarse para cubrir sectores
no cubiertos en virtud del impuesto al carbono, por ejemplo, para
adaptar la expansion futura del impuesto al carbono o gestion eficaz de
la informacion. Para reducir la carga administrativa del administrador
del impuesto y las entidades que reportan, pueden concebirse normas
y procedimientos simplificados para participantes que no estan
inicialmente cubiertos por el impuesto, pero podrian estar cubiertos en
el futuro.

Los impuestos al carbono que se aplican solamente a combustibles
en general se aplican aguas arriba 0 en aguas medianas en el punto
de distribucion, y las emisiones se miden con base en la aplicacion
de un factor acordado de emisiones (basandose en el contenido de
carbono del combustible) sobre el monto de combustible vendido. En
la mayoria de los casos, esto lo realizan las autoridades fiscales, que



tipicamente ya poseen sistemas en vigencia para medir la cantidad
de combustible vendido para los fines del impuesto especial. En estos
casos, no es necesario establecer un marco independiente de MRV,
aunque sera necesario identificar factores precisos de emision para
los diferentes combustibles usados en la economia.

Ademas, cuando los reembolsos estén vinculados al combustible
usado para propositos determinados, las jurisdicciones necesitaran
sistemas para verificar la informacién provista sobre el uso de
combustible, aunque los reembolsos o exenciones vinculados con
acuerdos para reducir las emisiones requeriran sistemas de MRV para
esas emisiones.

En el caso de los impuestos al carbono aplicados a otros sectores,
como generacion de electricidad, procesos industriales o eliminacion
de residuos, y de los impuestos aguas abajo sobre el consumo de
combustible, generalmente los sistemas de MRV relevantes no
existiran. Ademas, la amplia gama de factores que influyen en la
cantidad de emisiones producida lleva a una mayor complejidad, esto
dificulta la determinacion precisa, completa y consistente de los datos
de emisiones. Un ejemplo es lajustificacion de las emisiones generadas
en la industria de procesamiento quimico, donde con frecuencia es
dificil relacionar emisiones con insumos individuales o atribuirles una
parte especifica del proceso de produccién. Los impuestos al carbono
en estos sectores generalmente requeriran la vigencia de un marco
integral de MRV. No obstante, seguin lo notado mas arriba, este marco
puede crearse sobre sistemas existentes usados, por ejemplo, para
informar la produccion y consumo de electricidad.

Se han obtenido experiencias limitadas de la aplicacién de impuestos
al carbono en sectores diferentes al uso de combustible, ya que
solo dos jurisdicciones (Australia y Chile) lo hicieron. Sin embargo,
se pueden extraer lecciones de los marcos de MRV en vigencia
para otros programas o propositos como un SCE. Por ejemplo, el
Sistema de comercio de emisiones de la Union Europea (SCE UE)
cubre las centrales eléctricas y otras instalaciones de combustion con
capacidades instaladas que superan los 20 MW. Las instalaciones
individuales deben monitorear sus emisiones de GEI provenientes de
todos los tipos de procesos de combustiéon, incluidos los combustibles
usados como insumos de proceso. Los datos del sector se ha
monitoreado, reportado y verificado anualmente desde la primera fase
del SCE UE lanzado en 2005, y ofrecieron valiosa experiencia para
realizar el MRV en el sector de la energia.

Cuando los impuestos al carbono solo cubren las emisiones
directas, es decir, las emisiones de fuentes que son propiedad de
o directamente controladas por la entidad que reporta, el sistema
de MRV se enfocara en la medicion de emisiones en la fuente. En
algunos casos, las jurisdicciones pueden elegir incluir también
ciertas emisiones provocadas por las actividades de la entidad
que no son propiedad de o estan controladas por la entidad en
cuestion (“emisiones indirectas”), por ejemplo, las emisiones
del consumo de electricidad de la industria (seccion 5.2.2). En
algunos casos, las jurisdicciones necesitaran garantizar el reporte
del consumo de electricidad por parte de las entidades reguladas
y establecer factores de emision para calcular esas emisiones.
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Segln la disponibilidad de datos, el célculo de las emisiones de
electricidad puede basarse en factores de emision nacionales o
subnacionales o en factores mas precisos de emisiones especificos
del servicio que reflejan mejor las emisiones de GEI asociadas con
la electricidad que ha comprado una entidad.®' En el caso de los
impuestos aguas abajo que incluyen las emisiones del Alcance 2
del uso de electricidad, los factores de emisiones que reflejan con
mayor precision las emisiones reales de GEI proporcionaran mayores
incentivos para que los usuarios de electricidad compren formas mas
limpias de electricidad.

El alcance de un sistema de MRV también se vinculara con la cantidad
de incertidumbre que permitira un programa de impuesto al carbono.
Esto se relaciona con el concepto de materialidad, que afirma que
deberia prestarse mas atencion a los nimeros més grandes que a
los pequefios, y que, en consecuencia, los contaminadores mas
grandes deben enfrentar requisitos de monitoreo més estrictos que
las entidades més pequefias. EI SCE UE, por ejemplo, no cubre a los
pequefios productores de energia. Cuando los umbrales son menores
y se incluye un gran numero de pequefas entidades, las jurisdicciones
pueden optar por aplicar requisitos relativamente simples de MRV
para ajustarse a las menores capacidades de las entidades mas
pequefias. Cuando existe una combinacion de entidades grandes y
pequefias, la jurisdiccion puede decidir adoptar un sistema de varios
niveles que aplique requisitos mas estrictos a las grandes entidades,
ya que esto ultimo no solo es mas complicado, sino también mas
costoso de implementar.

9.3.2 Cuantificacion de las emisiones

Una vez que los creadores de politica hayan determinado la cobertura
de un sistema de MRV, el siguiente paso es desarrollar pautas sobre
cdémo se monitorean y cuantifican las emisiones de GEI. Basicamente,
se pueden aplicar dos enfoques principales para cuantificar las
emisiones, estos difieren en su implementacién practica, grado de
precision y costo de implementacion:

® Enfoques de medicion directa. Estos enfoques implican la
medicion directa de particulas de gas que se emiten en una fuente
de emisiones cubierta. Las emisiones se monitorean en la fuente,
mediante un equipo instalado que registra los GEI emitidos en la
atmosfera.

® Enfoques basados en calculo. Estos representan formas
indirectas de cuantificar las emisiones al relacionar un contenido
de GEI determinado con una cantidad de un insumo o actividad
especifica, por ejemplo, al aplicar un factor de emisiones de
combustible a la cantidad de combustible usado en la generacion
de electricidad.

6 CEMDS y IRM, 2004.

62 | as emisiones del Alcance 2 son emisiones de GEI indirectas
provenientes del consumo de electricidad, calor o vapor comprados.
& Consulte Singh y Bacher, 2015 (seccion 4.2).
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Segun lo indicado mas arriba, para los impuestos aguas arriba sobre
el combustible, las emisiones se miden invariablemente mediante
enfoques basados en el célculo, especificamente al aplicar un factor
de emisiones a la cantidad de combustible vendido o comprado. Este
enfoque se usa porque la entidad que realiza el pago del impuesto al
gobierno no es una emisora directa. Se aplica, entre otros, en México,
Suecia y Japon. De manera similar, cuando se grava a los usuarios
de electricidad aguas abajo, deberan aplicarse los enfoques basados
en calculo, como es el caso del SCE japonés, ya que el punto en
el ocurren las emisiones es diferente al punto donde se recauda el
impuesto.

En el caso de los impuestos aplicados a entidades donde las
emisiones ocurren en las instalaciones, por ejemplo, generadores de
electricidad, instalaciones industriales (en el caso de emisiones de
procesos industriales o combustion de energia in situ) u operadores de
rellenos sanitarios, se pueden aplicar enfoques de medicién directa o
basados en calculo. El enfoque de medicion directa es particularmente
Util para medir emisiones de GEI si se usan diversos combustibles y
otros insumos en un proceso determinado, por ejemplo, en hornos de
cemento. No obstante, en la practica, los enfoques basados en célculo
se usan con mayor frecuencia, ya que son menos costosos y tienen
un uso de recursos menos intensivo. Este fue el caso, por ejemplo, del
anterior Mecanismo de Fijacion del Precio del Carbono de Australia. De
manera similar, la Propuesta del Impuesto al Carbono de Sudafrica se
refiere al enfoque basado en célculo para las emisiones de procesos
industriales y de energia. Se espera que Chile requiera monitoreo
directo en instalaciones que ya cuentan con sistemas de “monitoreo
continuo de emisiones” en vigencia, en especial los generadores de
electricidad y los enfoques basados en calculo en otras instalaciones.

Independientemente del enfoque de medicion usado, las pautas de
monitoreo deben estar disponibles para cada sector cubierto por el
impuesto al carbono. Estas pautas pueden aprovechar una amplia
gama de metodologias, factores de emision, modelos de célculo y
factores de incumplimiento, aunque en algunos casos necesitaran
personalizarse segln el contexto especifico de la jurisdiccion o las
caracteristicas de disefio especificas del impuesto al carbono. El
grado de precision que se impone mediante las pautas dependera de
la viabilidad técnica al cuantificar emisiones (incluida la disponibilidad
de factores de emision nacionales o subnacionales), los costos
asociados y la madurez del programa del impuesto al carbono o
programas de monitoreo preexistentes.

9.3.3 Procedimientos de reporte de GEI

Los procedimientos de reporte de GEI se ponen en vigencia con
el objetivo de regular el alcance y la frecuencia de los reportes de
las entidades cubiertas. Las plantillas de reporte bien definidas, los
modelos de emision de GEI y los procedimientos de verificacion son
clave para garantizar el cumplimiento y aplicacién oportunos.

Segun lo discutido més arriba, cuando los impuestos al carbono
se aplican a las ventas de combustible, las autoridades tributarias
generalmente calculan las emisiones al aplicar factores estandar
de emision a cantidades vendidas o compradas. En estos casos,
generalmente no se requerira a las entidades cubiertas reportar las
emisiones, sino simplemente reportar las cantidades de combustible.
También se puede requerir informacién complementaria sobre los
detalles de ventas principales o los compradores mas grandes.

En el caso de los impuestos aplicados a las fuentes de emisiones
directas, el reporte de datos de GEI generalmente consta de
informacion relacionada con los bienes cubiertos de la entidad

que reporta, las emisiones totales generadas durante el periodo
monitoreado, diferenciacién entre varios niveles de emisiones de
GEIl y modelos de calculo de emisiones subyacentes. Para algunas
industrias, como el sector de suministro de energia, los procedimientos
de monitoreo y los pasos de andlisis de datos estaran ampliamente
alineados con los seguimientos que ya realizan las entidades en virtud
de un escenario de Desarrollo Normal de Actividades (BAU) para las
operaciones diarias comerciales (por ej., en virtud de las normas de
gestion de datos 1SO). Para otras, como el procesamiento quimico o
produccién de cemento, los costos asociados de monitoreo pueden
ser mayores, segun el alcance del MRV, ya que algunas veces los
parametros de monitoreo en virtud de metodologias aprobadas de
MRV no se capturan en los sistemas de monitoreo de operacion
habitual de la planta.

Segun se indica en la seccion anterior, el nivel de incertidumbre
permitida también definird la cantidad de recursos que deberan
dedicarse al monitoreo de GEI y procedimientos de reporte. Por ejemplo,
sera necesario definir los niveles minimos de definicion de datos del nivel
de calidad de parametros especificos para la determinacion del reporte
de emisiones. La Regulacién de monitoreo y reporte del SCE UE, por
ejemplo, especifica claramente qué niveles minimos se requieren por
actividad monitoreada, y solo permite la desviacion en circunstancias
donde las entidades pueden demostrar que el nivel superior es
técnicamente no viable o implica incurrir en costos excesivamente
altos.

Otras consideraciones relevantes son el periodo de reporte y los
plazos para presentar la documentacion a la autoridad supervisora.
Generalmente, los periodos de reporte se alinearan con el periodo de
contabilizacion del pago del impuesto. Cuando el impuesto al carbono
se defina, para fines administrativos, como parte de un impuesto
existente (seccion 9.2.3), los periodos de contabilizacion para ese
impuesto también se aplicaran al impuesto al carbono. Este es el caso,
por ejemplo, de Irlanda donde las declaraciones de impuestos que
cubren el impuesto al carbono en combustibles liquidos se presentan
mensualmente como parte de declaraciones de impuestos generales
sobre aceites minerales.

En cambio, cuando se adoptan procedimientos independientes para
el impuesto al carbono, el gobierno tendré que tomar una decision
independiente de los periodos de reporte. En este caso es importante
tomar en cuenta la carga sobre la entidad que reporta. Cuando el tipo
y la cantidad de informacién que se reportara son minimos, es viable
un reporte méas frecuente. Este es el caso en virtud del Impuesto al
Medioambiente Limpio de India, donde los productores solo deben
reportar la cantidad de combustible extraido o importado, y el reporte
debe hacerse mensualmente. Por otro lado, en Sudafrica, donde se
espera que las entidades cubiertas sean responsables de calcular las
emisiones con base en metodologias definidas, se propone que los
reportes se presenten dos veces al afo.

Ademas de los requisitos reguladores para la frecuencia de
monitoreo y reporte, las entidades responsables también pueden
decidir monitorear periédicamente o incluso monitorear de manera
continua para obtener una mejor comprension de la evolucion de las
responsabilidades tributarias pendientes. Por Gltimo, los esquemas
de MRV que aceptan niveles menores de certeza (es decir, permiten
el uso de niveles mas bajos) también pueden permitir intervalos de
monitoreo menos frecuentes para evitar incurrir en costos excesivos.
En el caso de las jurisdicciones con requisitos de reporte relativamente
onerosos de este tipo, los gobiernos generalmente proporcionaran
algin tiempo entre el final del periodo de reporte y la presentacion



final a la autoridad correspondiente, en general 2 a 4 meses, segun la
complejidad del reporte.

9.3.4 Plataforma de reporte y sistema de
gestion de datos

Para administrar efectivamente unimpuesto al carbono, las autoridades
deregulacion necesitan desarrollar eimplementar un sistemade gestion
de datos que recopile y almacene datos de inventario de GEI a nivel
corporativo de las empresas y organizaciones.® Esto es importante
para garantizar la determinacion precisa de las responsabilidades
tributarias, pero también para mantener un seguimiento general de
la implementaciéon del impuesto al carbono, por ejemplo, cambios
en las emisiones de entidades cubiertas a lo largo del tiempo, esto
es importante para sumar datos a las evaluaciones y revisiones de
la politica. Este sistema de gestion de datos también puede servir
para otros fines no relacionados con el impuesto al carbono, como
inventarios y reportes nacionales complementarios de GEI.

La complejidad del sistema aplicado dependera del nivel de detalle
necesario para cumplir con los requisitos predefinidos de MRV, y puede
variar desde hojas de célculo relativamente simples a sistemas en
linea mas sofisticados. Para decidir el alcance y las especificaciones
técnicas de la plataforma de reporte, los creadores de politica deben
considerar lo siguiente:

Tipo de datos que necesita reportarse.
Frecuencia de los reportes.

Cantidad de entidades cubiertas por el esquema.

Potencial para ampliar la cobertura del esquema en el futuro.

Capacidad y comodidad de las entidades que reportan (relevante
para plataformas en linea).

Costos de configuracion y operacion.

Disponibilidad de plataformas existentes que pueden adaptarse
para este proposito.

® Capacidad técnica disponible (IT) para disefiar y mantener la
plataforma.

® Posibilidad de comprometer a verificadores externos.

La definicion de base tributaria y el punto de gravamen guiaran el
disefio adecuado de la plataforma de gestion de datos. Por ejemplo, un
impuesto sobre el suministro de combustible generalmente se basara
en un factor estandar de emisiones por combustible suministrado,
esto es relativamente fécil de monitorear y no requerira funciones
de ingresos de datos en capas. La aplicacion de un gravamen a la
generacion de electricidad a nivel del generador, por otro lado, es mas
complejo y requerira un sistema de gestion de datos mas sofisticado
que consolide y verifique las entradas (consulte el caso de Chile,
descrito en el cuadro 30). El hecho de si un impuesto al carbono
se aplicara aguas abajo o aguas arriba también seré un factor en el
disefio de la plataforma de reporte, debido a la base tributaria variable
(por €j., mayor cantidad de entidades aguas abajo) y los diferentes
enfoques de cuantificacion de emisiones.

& Se han proporcionado pautas detalladas sobre el desarrollo de
estos sistemas de gestion de datos en la reciente nota técnica de
la PMR, Gestion de Datos sobre Gases de Efecto Invernadero:
Creacion de Sistemas a Nivel Corporativo /A Nivel de la Instalacion
(PMR, 2016).

GARANTIA DE SUPERVISION Y CUMPLIMIENTO

Independientemente de la solucion de software subyacente, deben
existir una cantidad de elementos para que cualquier plataforma de
reporte funcione efectivamente. Debido al vinculo entre la generacion
de emisiones de GEI y el desempefio, el intercambio de datos sobre
emisiones es un tema sensible. Por lo tanto, garantizar la seguridad
y confidencialidad de los datos debe ser una prioridad para cualquier
plataforma de reporte a fin de obtener la confianza de la entidad que
reporta. Ademas, introducir niveles diferenciados de acceso a usuarios
calificados e incorporar disposiciones comprobadas de seguridad son
elementos clave para preservar la integridad del sistema de gestion
de datos usado.

Otra consideracion importante es la estandarizacién de los formularios de
datos para mejorar la consistencia al reportar y minimizar la incidencia de
errores. Incluir datos como los factores de emisiones aprobados y definir
campos limitados para ingreso de datos puede servir para incrementar la
transparencia y precision.

9.3.5 Control y garantia de calidad

El control de calidad y garantia de calidad, incluida la verificacion de la
medicion y reporte de emisiones, forman una parte integral del sistema
de MRV del impuesto al carbono. Las actividades relacionadas con
ellos garantizan que los resultados producidos en toda la cadena,
comenzando con la recopilacion de datos y finalizando con la
verificacion de emisiones, sean precisos y completos. Es importante
distinguir entre dos términos:

® Control de calidad. Esto hace referencia a las verificaciones
aplicadas en el lado de la entidad que reporta. La base para
garantizar la calidad y consistencia es un plan de monitoreo cuyo
desarrollo deberia incentivarse en las entidades que reportan. Un
plan de monitoreo sirve para establecer detalladamente todos
los procedimientos relacionados con el proceso de recopilacion
de datos, incluidos el enfoque de cuantificacién de emisiones,
parametros de monitoreo y frecuencias de medicién. El control de
calidad es una parte importante del MRV de emisiones directas,
pero es menos relevante para el proceso de informe mas simple
en el caso de los impuestos aguas arriba a los combustibles.

@ Garantia de calidad. Esto consta de una verificacion adicional para
constatar que los datos de emisiones de GEI informados reflejan
las mejores estimaciones posibles, segun los datos disponibles
y el enfoque de medicién aplicado. Generalmente, este paso es
desarrollado por autoridades que administran la medida politica o
auditores externos certificados. Las verificaciones en general se
aplican en parametros de monitoreo clave, y revisan la precision
del proceso subyacente de recopilacion de datos y medidas de
control de calidad aplicadas.

Elalcance necesario del controly garantia de calidad en unajurisdiccion
determinada se relaciona con la cobertura del régimen del impuesto
al carbono y el punto de gravamen. Cuando las entidades cubiertas
solo deben informar las cantidades (por ej., de combustible vendido),
la auditoria solo necesitara cubrir esta informacion. Por ejemplo,
en virtud del Impuesto para un Medioambiente Limpio de India, los
funcionarios del impuesto especial tienen permitido inspeccionar las
instalaciones de productores registrados de carbén y auditar registros
para determinar el cumplimiento con los pagos tributarios.
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Cuadro 30. Estudio de caso: Sistema de gestion de datos para el impuesto al

carbono chileno

En Chile, el Registro de liberacion y transferencia de contaminantes (PRTR) es un sistema de ventanilla Gnica que se esta
implementando para reportar las emisiones de CO, para los fines del impuesto al carbono. El gobierno espera realizar un proceso
de desarrollo de tres afios (2015—-18). Es sistema esta disenado para ser compatible con el SCE, a fin de adaptarlo en caso de
cambios potenciales futuros de politica. El sistema PRTR registra contaminantes en la fuente, al capturar el 90 por ciento de todas
las fuentes en Chile, y permite divulgar informacion a las partes interesadas necesarias, incluidos el publico y las comunidades.
Chile disei6 y conceptualizé la estructura, pero subcontratd a expertos para desarrollar e implementar el sistema de informacion y
respaldar al gobierno en el desarrollo de modulos adicionales (en gastos ambientales, reporte voluntario de GEI, etc.).

Sin embargo, si las entidades deben medir las emisiones de acuerdo
con metodologias definidas, serd necesaria una verificacion mas
compleja que observe la precision de la medicion. El tipo de enfoque de
cuantificacion de emisiones también es importante en este contexto,
los enfoques de medicion directa en general son mas complejos y
requeriran una verificacion mas detallada que los enfoques de
célculo.®

Los creadores de politica pueden respaldar las medidas de control de
calidad al producir plantillas y manuales para desarrollar planes de
monitoreo y asistir en el reporte al distribuir recursos en linea (sobre
mejores practicas de reporte) u organizar cursos para participantes.
Anteceder el impuesto al carbono con un sistema de monitoreo
voluntario, como se hizo en Chile (cuadro 30) también puede ayudar a
las entidades cubiertas a mejorar sus procesos de control de calidad.

Una consideraciéon clave al definir los procesos de garantia de
calidad es determinar si se asignara la responsabilidad a entidades
de gobierno o a verificadores independientes. Cuando los gobiernos
desean asumir este rol internamente, necesitan garantizar que haya
capacidad y recursos internos adecuados disponibles. Por otro
lado, cuando se usan verificadores externos, es importante adoptar
medidas para garantizar las calificaciones e imparcialidad de los
verificadores, y proporcionar supervision del gobierno, por ejemplo,
mediante auditorias aleatorias y mecanismos de reclamo.

Los gobiernos también pueden optar por un enfoque hibrido. En el
Sistema nacional de inventario de emisiones atmosféricas (SINEA)
de Sudafrica, destinado a usarse para la evaluacion de obligaciones
en virtud del futuro impuesto al carbono, los “funcionarios de control
de la calidad del aire” locales tienen el poder de solicitar explicaciones
acerca de la informacion que consideran incompleta o poco precisa.
Cuando no estén satisfechos con estas explicaciones, los funcionarios
de control de la calidad del aire pueden solicitar que la informacion sea
verificada por un verificador independiente.

En sistemas que adoptan compensaciones u otros programas
complementarios como los acuerdos de eficiencia energética
vinculados a exenciones tributarias, los verificadores externos pueden
cubrir la verificacion de los reportes de emisiones de las entidades
cubiertas y compensaciones u otros programas.

% Regulaciones nacionales de reporte de emisiones atmosféricas, n.°
R.283, 2 de abril de 2015.

9.3.6 Consideraciones practicas

La mayoria de las jurisdicciones ya contardn con un sistema en
vigencia para reportar y verificar cantidades de combustible usado
y, en el caso de impuestos al combustible aguas arriba 0 en aguas
medianas, esto puede usarse como la base para el calculo de las
obligaciones tributarias del carbono. Por ejemplo, este es el caso
de los impuestos al carbono aplicados en los estados miembro de
la UE como Suecia, Dinamarca y Francia, donde la produccion,
importacion y venta de combustibles se monitorean segun el Sistema
de movimiento y control de impuestos especiales.

En las jurisdicciones que todavia no ha adoptado una legislacion
ambiental relacionada y carecen de capacidad institucional para
introducir, administrar y aplicar impuestos amplios, los impuestos al
carbono y el sistema subyacente de MRV podrian implementarse
en fases. Al comenzar con la implementacién de MRV, aplicado
a un sector clave o varias fuentes de grandes emisiones, pueden
mejorarse la capacidad de las autoridades que administran y aplican
el gravamen y de las entidades cubiertas por el esquema. Después
del periodo inicial de aprendizaje, las obligaciones de MRV pueden
ampliarse a otros sectores.

Los sistemas de MRV que respaldan la administracion de un impuesto
al carbono también pueden basarse o relacionarse con capacidades
institucionales existentes que se han puesto en vigencia para
implementar politicas similares. Es posible que las jurisdicciones ya
hayan implementado programas especificos de energia renovable o
eficiencia energética que al menos cubren parcialmente los requisitos
establecidos en el sistema de MRV que respalda el impuesto
al carbono. Las jurisdicciones donde se previ6 un esquema de
tope e intercambio 0 que ya estéd operativo también contaran con
determinados procedimientos de MRV en vigencia, que también
podrian aplicarse a sectores alcanzados por un impuesto al carbono.
Por ejemplo, el MRV del anterior Mecanismo de Fijacién del Precio del
Carbono de Australia se baso6 en el Esquema nacional de informe de
gases de efecto invernadero y energia preexistente.

Las jurisdicciones también pueden adoptar un sistema voluntario
previo a la adopcion de impuesto al carbono para crear capacidades
de los reguladores y entidades cubiertas. Por ejemplo, Chile adopt6
un sistema de reporte voluntario de emisiones conocido como Huella
Chile, que se aplico al sector de energia antes de la adopcion del
impuesto al carbono.



9.4 DISENO PARA EL
CUMPLIMIENTO

Para que un impuesto al carbono sea efectivo, es esencial que las
entidades responsables cumplan con sus obligaciones tributarias.
Para alentar el cumplimiento, se pueden usar tres estrategias que se
refuerzan mutuamente:

® Garantizar que las entidades responsables comprendan sus
obligaciones. No todos los incumplimientos son deliberados.
Para cumplir, las entidades responsables deben comprender sus
obligaciones en virtud del impuesto al carbono. Las jurisdicciones
pueden organizar campanas publicas de informacién para alentar
el conocimiento. Al establecer iniciativas de educacion publica
y creacion de capacidad en el sector privado, la jurisdiccion
posibilita que las entidades comprendan los procesos por los
cuales se determinan y cumplen sus responsabilidades tributarias.

® Disenar el impuesto al carbono para minimizar la falta de
cumplimiento. Al comprender las estrategias y canales por
los cuales las entidades responsables evitan el cumplimiento
puede ser posible disefiar el impuesto de forma tal que limite las
oportunidades de conducta ilegal.

® Incluir sanciones claras y significativas para la falta de
cumplimiento. Algunas entidades responsables podrian evitar
deliberadamente el pago. Para desalentar esta conducta en
general, las jurisdicciones deberian especificar sanciones claras
que sean lo suficientemente altas para que el cumplimiento sea
mas atractivo que el incumplimiento.

Esta seccion se enfoca en las ultimas dos estrategias para controlar el
incumplimiento deliberado, disefio del impuesto y sanciones.

9.4.1 Maximizar el cumplimiento mediante
caracteristicas del disefio del
impuesto al carbono

El disefio especifico de un sistema tributario (por €j., si el impuesto
se aplicara aguas arriba o0 aguas abajo, la amplitud de cobertura del
impuesto y la tasa impositiva) puede afectar el nivel de incumplimiento.
No obstante, para entender la mejor manera de disefiar y aplicar
los impuestos a fin de logar el cumplimiento, primero es importante
considerar los canales por los cuales surge el incumplimiento
deliberado.

9.4.1.1 Riesgos de incumplimiento

Los canales de incumplimiento siguen dos patrones basicos. Primero,
las entidades responsables pueden actuar independientemente para
evadir sus obligaciones al usar diferentes estrategias, entre otras:

GARANTIA DE SUPERVISION Y CUMPLIMIENTO

® Noreportar o reportar erroneamente las emisiones o sustitutos
de emisiones. Debido a que la mayor parte del monitoreo en el
sistema del impuesto al carbono se realiza mediante el reporte
de las partes interesadas, las entidades responsables podrian
intentar reducir su factura de impuestos al informar errbneamente
los factores clave que se usan para calcular las emisiones de GEI,
por ejemplo, la cantidad de combustible consumido o vendido, la
cantidad de tierra destinada a practicas de cultivo bajo en carbono
oincluso las tecnologias que se usan en un proceso industrial (por
ej., fabricacion de cemento).

® Proporcionar informacion falsa a los auditores. Las entidades
responsables pueden generar registros falsos o madificarlos, con
la intencion de ocultar o alterar sus actividades. Para aplicar el
cumplimiento, las autoridades tributarias deben realizar auditorias
aleatorias y especificas de los registros tributarios. Por ejemplo,
en Australia, la Ley nacional de informes de gases de efecto
invernadero y energia otorga a los reguladores la autorizacion para
ingresar e inspeccionar la propiedad de las entidades reguladas
si suponen que existen esfuerzos por violar la ley. Ademés, los
reguladores tienen autorizacion para solicitar una auditoria en los
reportes de emisiones de entidades reguladas. De manera similar,
en Chile, el Servicio interno de recaudacion de impuestos puede
solicitar auditorias de contribuyentes sospechosos de evasion.

® Falta de pago de la obligacion tributaria. Algunas entidades
responsables podrian reportar con exactitud sus emisiones, pero
no pagar sus impuestos, ya sea porque no pueden pagar o porque
esperan evitar el costo del pago.

® Contrabando de bienes con alta emision de carbono. Cuando
las jurisdicciones implementan impuestos al carbono sobre
combustibles fésiles o ajustes en frontera sobre los bienes con alta
emision de carbono, algunas partes podrian intentar contrabandear
los bienes para evitar los impuestos al carbono aplicados en la frontera
de la jurisdiccion. En una variacion del contrabando, los importadores
podrian etiquetar falsamente los bienes y declarar que se originaron
en un pais que posee un impuesto al carbono. Esto puede provocar
un problema en especial cuando existe un impuesto diferencial entre
combustibles que parecen similares. En México, por ejemplo, las
autoridades aduaneras han recibido respaldo técnico adicional
para que puedan distinguir entre los diferentes combustibles, en
especial entre los biocombustibles y el petroleo liquido.

Todas estas son formas de evasion tributaria, practicas ilegales para
evitar los pagos.

Segundo, en algunas jurisdicciones las entidades responsables
pueden enlistar representantes de gobierno para socavar la integridad
del sistema tributario al brindar tratamiento preferencial a cambio de
pagos (sobornos) o avances profesionales (trabajos). El tratamiento
preferencial puede incluir brindar interpretaciones favorables sobre
el codigo fiscal, reducir el monitoreo de las emisiones y ajustar
deliberadamente las emisiones o los registros tributarios. En algunos
casos, los funcionarios de gobierno intentan influir en las normas
tributarias por si mismos para crear oportunidades de corrupcion, por
ejemplo, al construir estructuras tributarias extremadamente complejas
o emplear deliberadamente normas ambiguas que brindan a los
funcionarios de gobierno una discrecion administrativa significativa.
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9.4.1.2 Disefo para minimizar el incumplimiento

Una vez que los creadores de politica hayan comprendido los canales
de incumplimiento, pueden usar el proceso de disefio del impuesto en
si mismo para minimizar la incidencia de incumplimiento.

Para abordar el incumplimiento unilateral de las entidades, en otras
palabras, evasion tributaria, los creadores de politica primero pueden
desarrollar con mucha atencion los sistemas de MRV descritos méas
arriba (seccion 9.3). Un enfoque riguroso y sistematico proporcionara
a las autoridades tributarias la informacién que necesitan para aplicar
las leyes.

Otros elementos en el disefio del impuesto también pueden
incrementar el cumplimiento. Estos implican algunos principios
generales, entre ellos: (i) mantener el sistema simple y transparente,
(i) minimizar las recompensas por incumplimiento, (i) minimizar la
necesidad de discrecion de los funcionarios publicos e (iv) incorporar
procedimientos internos y rendicion de cuentas externa para
proporcionar verificaciones sobre conductas corruptas.

Estos principios pueden fomentarse mediante las siguientes practicas
de disefio:

® Disefio simple. Los sistemas tributarios complejos crean
oportunidades para ocultar informacién y reclamar exenciones
injustificadas. Ademas, los impuestos complejos generalmente
ofreceran mas discrecion a los funcionarios tributarios. Las
jurisdicciones donde la falta de cumplimiento es una preocupacion
importante pueden minimizar los reportes erroneos y la corrupcion
al disefar un impuesto al carbono lo méas simple posible. Por
ejemplo, los impuestos aguas arriba y en aguas medianas sobre
los combustibles son generalmente féciles de implementar y
ofrecen pocas oportunidades para reportar erroneamente.

® Tasas uniformes. Una manera especifica de disefiar un sistema
simple es adoptar tasas uniformes en todas las entidades
cubiertas. Cualquier diferencia entre las tasas impositivas del
carbono ofreceria una oportunidad para evadir impuestos al
informar errbneamente el origen o uso verdaderos del combustible.
Por ejemplo, cuando las tasas impositivas son diferentes para
diferentes sectores, en distritos subnacionales, en tipos de
combustibles o entre los usuarios, podria alentarse el reporte
erroneo y dificultar el monitoreo. De manera similar, si la tasa
impositiva del carbono para los hogares es méas baja que para
las unidades comerciales, podria inducirse la transferencia no
registrada de combustible de los primeros a los segundos. Ademas,
cuando las tasas impositivas estan altamente diferenciadas entre
las entidades cubiertas, el proceso para determinar exenciones
y clasificaciones crea una oportunidad para que las entidades
responsables sobornen a funcionarios a cambio de tratamiento
favorable. Un sistema que aplica la misma tasa impositiva a
todas las fuentes, que también es consistente con el disefio de
mitigacion rentable de las emisiones, es més facil de monitorear y
aplicar y minimiza las oportunidades de corrupcion.

® Transparencia. Generalmente, la transparencia en el disefio
e implementacion de un impuesto al carbono incrementara la
integridad de todo el sistema. Es mas fécil para los observadores
externos monitorear el cumplimiento privado y publico con las
normas cuando el sistema esta definido con claridad y basado en
normas simples. Para incrementar la transparencia, los gobiernos
pueden ofrecer la menor cantidad posible de exenciones y
excepciones y publicar datos anuales y geogréficos recopilados
de los ingresos del impuesto al carbono por fuente y actividad.
Esto incrementaré la responsabilidad de las agencias de gobierno
encargadas.

® Uso de sustitutos claros de emisiones. Puede ser complicado
medir las emisiones de carbono directamente (consulte la
discusion de MRV en la seccion 9.3). Para muchas aplicaciones,
es mas facil que los gobiernos y terceros monitoreen el uso de
combustibles en lugar de las emisiones. En estos casos, adoptar
un sustituto transparente y facil de medir para las emisiones
de carbono puede reducir el incumplimiento al fomentar la
transparencia. Por ejemplo, aplicar el impuesto al contenido
de carbono de los combustibles fésiles puede servir como un
sustituto efectivo y simple para las emisiones de CO,. Aplicar ese
sustituto aguas arriba o en aguas medianas a la produccion o
venta de combustible fésil en las refinerias de petréleo, plantas
procesadoras de gas natural, minas de carbon o servicios de
electricidad puede fomentar el cumplimiento al limitar la cantidad
de entidades que deben monitorearse. Segun lo discutido en el
capitulo 5, aplicar este enfoque a los combustibles fosiles también
minimizara, en general, los costos administrativos.

® Diseno adecuado que se adapta a las capacidades
institucionales y técnicas. Algunas opciones de disefio (por
ej., programas de compensacion, exenciones selectivas y tasas
impositivas diferenciadas) requerirdn mayores capacidades de
monitoreo que otras. Las jurisdicciones con un sistema nacional
de MRV integral y con buen funcionamiento probablemente
pueden aplicar el impuesto al carbono en una variedad de
sectores y en diferentes puntos de la cadena de suministro,
mientras que los gobiernos cuyos sistemas de MRV son débiles
pueden considerar que es mas facil aplicar enfoques de monitoreo
que limitan la necesidad de informacién detallada acerca de
actividades especificas. Esto podria lograrse, por ejemplo, al
limitar el impuesto a los combustibles fosiles (que limita el rango
de actividades que debe monitorearse) y aplicarlo aguas arriba
(que limita la cantidad de entidades que debe monitorearse).

@ Orientarse a entidades reguladas por normas internacionales.
Para algunasjurisdicciones, una parte importante de sus emisiones
podrian remontarse hasta corporaciones internacionales (CMN).
Muchas CMN estan sujetas a regulaciones fuera del pais anfitrion.
Por ejemplo, los paises de la Organizacion para la cooperacion
y desarrollo econdmicos (OCDE) generalmente tienen normas
estrictas que prohiben la corrupcion. En las jurisdicciones donde
la corrupcién es una preocupacion importante, aplicar el impuesto
donde la concentracion de empresas sujetas a las normas
corporativas de la OCDE es mayor puede reducir el incumplimiento.
De manera similar, en jurisdicciones donde las normas bursétiles
requieren mayor transparencia e imponen normas éticas especificas,
aplicar el impuesto donde existe una concentracion relativamente
alta de empresas que cotizan en la bolsa también puede reducir la
evasion. Al disefiar el impuesto al carbono para alcanzar entidades
que estan sujetas a sanciones mas alla de las propias disposiciones
de la jurisdiccion, los creadores de politica pueden fomentar
el cumplimiento.



® Incremento gradual en la tasa impositiva. Aunque los creadores
de politica pueden dictaminar una determinada tasa impositiva
del carbono, puede ser ventajoso comenzar con una tasa baja
e incrementarla gradualmente hasta la tasa deseada durante
el transcurso de varios afos. Cuando las jurisdicciones aplican
la tasa elegida desde el principio, la carga tributaria puede ser
tan brusca para algunas entidades cubiertas que pueden verse
tentadas para evadir. En este caso, otras partes responsables que
de otra forma estarian dispuestas a pagar la tasa también podrian
verse forzadas a evadir porque deben competir en el mercado
con partes evasoras de impuestos. Esto crea un equilibrio no
deseable. Al comenzar con una tasa impositiva mas baja, las
jurisdicciones pueden fomentar el cumplimiento temprano y
mantener a las partes responsables en un mejor equilibrio, donde
todos pagan el impuesto. ElI cumplimiento temprano con la tasa
mas baja podria, en algunos casos, “crear dependencia”, de esta
forma las partes estdn menos dispuestas a evadir impuestos
cuando se incrementan.

® Estudios comparativos. Uno de los canales para el
incumplimiento es el contrabando de bienes con alto grado
de carbono (por ej., productos fabricados con uso intensivo
de combustible o energia como el vidrio 0 acero) para evitar
pagar impuestos en la frontera. Una préactica que puede reducir
esta forma particular de incumplimiento es hacer un estudio
comparativo de la tasa impositiva para reflejar el impuesto al
carbono de partes comerciales principales y paises vecinos.
Cuando los paises con vinculos econémicos sélidos tienen tasas
impositivas similares, los beneficios de la evasion tributaria por el
contrabando se reducen significativamente.

9.4.2 Minimizar el incumplimiento
mediante sanciones

Ademas de disefiar cuidadosamente el impuesto al carbono para
minimizar las oportunidades e incentivos para la corrupcion y
evasion tributaria, la politica del impuesto al carbono debe incorporar
sanciones suficientemente severas y creibles para desalentar la
evasion tributaria. Cuando los gobiernos ya tienen sistemas bien
desarrollados para evaluar y sancionar violaciones al codigo tributario,
la adopcién de un impuesto al carbono podria no requerir medidas
adicionales.

No obstante, las jurisdicciones deben reconocer que, debido a
que el impuesto al carbono puede incrementar significativamente
la responsabilidad tributaria de algunas entidades, esto podria
incrementar la tentacién de participar en evasién en algunos casos.
Ademas, en las etapas tempranas, algunas partes podrian creer que el
gobierno no tiene la intencion de aplicar con vigor el nuevo impuesto.
Por estos motivos, los creadores de politica y las agencias de
implementacion deben trabajar en conjunto para revisar la idoneidad
del sistema existente y considerar si se justifican las nuevas medidas.

Algunas de las categorias mas comunes de sanciones que pueden
usarse para el impuesto al carbono son las siguientes:

® Publicacion de datos de incumplimiento. Esta sancion
relativamente leve implica simplemente publicar el estado de
incumplimiento de las entidades responsables. En algunas
culturas y en el caso de determinadas entidades (por ej., las
que son muy sensibles a la opinién publica), este enfoque de
“denunciar a los culpables” puede ser suficientemente poderoso
para inducir el cumplimiento.
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® Requerir pagos adeudados. Este enfoque requiere que
las partes que no cumplen deben pagar todos los impuestos
adeudados. Debido a que la parte que no cumple solo debe
pagar por lo que era responsable de pagar, los requisitos de
resarcimiento no involucran necesariamente un fuerte elemento
disuasivo para cumplir , especialmente cuando existe una gran
oportunidad de no detectarse. Los requisitos de resarcimiento
pueden, sin embargo, ser una opcion razonable en el caso de
incumplimiento no deliberado, por ejemplo, errores de buena fe en
el reporte de emisiones. Ademas, muchas jurisdicciones (por ej.,
Noruega e India) cobran intereses sobre los pagos atrasados de
impuestos.

® |Imposicion de multas y sanciones. La mayoria de las
jurisdicciones emplean alguna forma de multa para las partes
que evaden deliberadamente sus obligaciones tributarias del
carbono, ya sea mediante la falta de reportes y otras tacticas
de evasion. Por ejemplo, en Columbia Britanica, al Ministerio de
Finanzas se le han otorgado importantes poderes de inspeccion
y auditoria, con la capacidad para calcular intereses y sanciones
(entre 10-100 por ciento del monto adeudado del impuesto).
Generalmente, cuando las empresas consideran los ahorros
potenciales de evadir los impuestos al carbono, los ponderaran
contra los riesgos y sanciones asociados con ser atrapados. Por
ende, las multas impuestas deben ser suficientemente altas para
que las empresas no quieran arriesgarse a ser detectadas. El
valor de la multa puede establecerse en proporcién con las multas
sobre la evasion tributaria de otros impuestos en la jurisdiccion.
Una multa puede ser mayor para el incumplimiento deliberado que
para el incumplimiento no deliberado (que surge de errores de
buena fe). Los directores de las corporaciones también podrian
considerarse solidariamente responsables por los impuestos no
pagados, sanciones e intereses. En Irlanda, donde el impuesto al
carbono se aplica a proveedores de combustible, las autoridades
fiscales pueden revocar la licencia comercial y calcular una multa
de hasta €5.000 para las entidades que no cumplen.

® Cargos penales. En los casos graves, las jurisdicciones pueden
presentar cargos penales contra los infractores repetitivos y
notorios, en especial los que hayan participado en casos de corrupcion
de funcionarios de gobierno. Una extension de los cargos penales
seria considerar responsables penales a los directores financieros y
ejecutivos de las corporaciones por la responsabilidad deliberada de
la corporacion. Por ejemplo, el gobierno francés ha establecido que
podria usar cargos penales para la conducta de incumplimiento. En
Noruega, el incumplimiento con la ley del impuesto al carbono esta
sujeto a multas y hasta tres meses de carcel.

Un sistema tipico tributario posee un rango de sanciones potenciales,
con el tipo y el nivel de sancion diferenciados segun el grado de
incumplimiento. En general, las sanciones deben establecerse en un
nivel en que los beneficios del incumplimiento no superen sus costos
(tomando en cuenta la probabilidad de deteccion). Por lo tanto, el
nivel de la sancién debe ajustarse segun la escala y la frecuencia
del incumplimiento y si el incumplimiento es deliberado o accidental.
Por ejemplo, la agencia medioambiental mexicana, PROFEPA, puede
imponer una multa de 3.000 dias de salario minimo por una violacién.
Si el fiscal federal encuentra evidencia de datos falsificados o
incumplimiento de los requisitos de reporte, puede imponer una multa
de hasta 10.000 dias de salario minimo. Por una segunda violacion, la
multa puede de ser hasta tres veces el monto original. Los infractores
también pueden ser acusados por responsabilidades civiles y
penales adicionales.
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Las sanciones solo actuaran como un disuasivo creible si se aplican
de manera consistente y plena. Una ventaja del impuesto al carbono
(en relacion con, por ejemplo, un esquema de tope e intercambio) es
que los gobiernos ya tendrén normas e instituciones existentes para
aplicar su régimen tributario y, cuando estas funcionan bien, pueden
ofrecer una base solida para proteger la integridad del impuesto al
carbono. Para garantizar el funcionamiento adecuado, las autoridades
tributarias deben recibir suficientes poderes para investigar los
supuestos incumplimientos del impuesto al carbono. Por ejemplo, en
Columbia Britanica, se otorga al Ministerio de Finanzas poderes de
auditoria, con la autorizacion para calcular intereses y sanciones para
las entidades que no cumplen (que varian entre 10 y 100 por ciento
del monto del impuesto). Para que la autoridad sea significativa, las
autoridades deben tener la capacidad suficiente (capacitacion, niveles
de personal y presupuesto) para investigar y denunciar casos de
incumplimiento (seccion 9.2.4).

Si el MRV lo realiza una entidad diferente a las autoridades fiscales,
es importante garantizar que la entidad en cuestion posea suficiente
poder para investigar supuestas discrepancias en los reportes y el
poder para aplicar sanciones directamente, o notificar a la autoridad
fiscal para aplicar las sanciones.

Algunas veces se sugiere que una verificacion de un tercero
independiente ayudaria a mitigar la connivencia entre contribuyentes
y funcionarios publicos. No obstante, esta proposicion deberia
abordarse con precaucion, ya que un tercero independiente también
puede ser corrupto y simplemente incrementar el monto pagado
en sobornos por los evasores de impuestos. Para abordar esta
posibilidad, las jurisdicciones también pueden calcular sanciones por
connivencia o reportes erroneos de verificadores externos.

La efectividad en la aplicacién y sanciones también se mejora con la
aplicacién oportuna. Con este fin, el proceso judicial para determinar
las normas de incumplimiento o apelacion de un incumplimiento deben
ser eficientes. Si los procesos judiciales relevantes son tipicamente
lentos, los gobiernos pueden considerar la adopcion de procesos
acelerados para el procesamiento del incumplimiento del impuesto
al carbono.

Consideraciones clave

El alcance y disefio del impuesto al carbono tienen grandes implicaciones en el alcance de la capacidad institucional
necesaria para supervisar la implementacion del impuesto al carbono. Los impuestos que cubren las emisiones mas
alla de la produccién y venta de combustibles fosiles y los que incluyen flexibilidades generalmente tienen necesidades
significativamente mayores de administracion.

La coordinacion es muy importante en la administracion de los impuestos al carbono que cubren mdltiples sectores o
los que se vinculan con otros programas, como programas de compensaciones o exenciones condicionales. Establecer
procedimientos claros y canales abiertos y regulares de comunicacion puede facilitar la implementacion sin problemas.

Cuando los gobiernos usan los ingresos del impuesto al carbono para reducir otros impuestos, esto puede liberar capacidad
de administracion tributaria que puede usarse para respaldar la administracion del impuesto al carbono.

El MRV de emisiones en general no es necesario para impuestos aplicados a la produccion y venta de combustibles, donde
las responsabilidades se basan en volimenes comprados multiplicados por el contenido de carbono de los combustibles,
mientras que los impuestos aplicados a otras emisiones generalmente requeriran sistemas de MRV méas complejos.
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Las jurisdicciones que deseen aplicar el impuesto a las emisiones directas, pero que no cuentan con sistemas de MRV
adecuados pueden considerar la aplicacion del impuesto a combustibles, como paso intermedio, mientras desarrollan el
sistema de MRV.

Aunqgue adoptar sanciones claras y significativas es una medida disuasiva importante contra el incumplimiento, un impuesto
bien disefiado que se adapte a las circunstancias locales y capacidades administrativas puede reducir significativamente las
oportunidades de incumplimiento.
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EVALUACION DE LOS
RESULTADOS DE LA POLITICA

En un vistazo

Disefiar e implementar un impuesto al carbono sera una tarea nueva para muchas jurisdicciones, e incluso para creadores de
politica experimentados este proceso se caracteriza como “aprendizaje practico”. Las revisiones del desempefio del programa
y los impactos ayudan a evaluar si el impuesto cumple con sus objetivos e identificar areas para mejorar. Los gobiernos
también pueden elegir crear procedimientos para los ajustes de la politica en el proceso.

Tres tipos de revisiones son Utiles al evaluar el desempefio y los impactos de un impuesto al carbono e identificar oportunidades
para realizar mejoras:

® Evaluaciones de impacto que evalian el desempeno del impuesto e informan otras revisiones. Estos son
analisis que identifican indicadores principales y evaltan impactos. Los indicadores principales pueden incluir niveles
de emision, niveles de ingresos del impuesto, produccion y cambios en el precio de la energia. Los impactos relevantes
pueden incluir los impactos sobre el crecimiento econdémico, costos sociales y su distribucion, ademas de efectos en el
comercio, innovacion tecnologica y efectos de difusion.

® Las revisiones integrales estan disefiadas para enmendar elementos fundamentales del impuesto al carbono.
Los resultados de la evaluacion del impacto pueden ayudar a identificar oportunidades de cambios estructurales en
caracteristicas especificas del disefio del impuesto. La revision de factores clave como niveles de emision y niveles de
ingresos, o impactos principales como los costos econdmicos y la carga sobre hogares de bajos ingresos, por ejemplo,
puede facilitar que una jurisdiccion ajuste la tasa tributaria o redefina el uso de los ingresos.

® Las revisiones regulares enmiendan elementos administrativos o técnicos del impuesto al carbono. Ofrecen
la oportunidad de revisar la experiencia de partes interesadas y administradores relacionada con factores como
administracion tributaria, reporte, transparencia de requisitos y sistemas de respaldo de la informacion. Estas revisiones
pueden programarse periddicamente (por ej., anualmente) o realizarse seglin sea necesario para responder a nuevos
problemas como conflictos con otras leyes o vacios juridicos no anticipados.

Un motivo principal para realizar revisiones es identificar oportunidades para realizar ajustes en el programa del impuesto al
carbono. Pueden tomarse varios enfoques para gestionar el proceso de modificacion, entre ellos:

® Ajustes automaticos. Este enfoque ofrece una férmula estipulada para ajustar elementos especificos del disefio del
impuesto, como vincular los ajustes de la tasa impositiva con niveles de emisiones o ingresos.

® Ajustes administrativos. Algunas jurisdicciones pueden elegir conceder autoridad para realizar modificaciones
menores a la agencia de administracion. Este enfoque enfatiza la experiencia técnica de la agencia para evaluar el
desempeno del programa.

® Ajustes legislativos. El poder legislativo en muchos casos elegira conservar el poder para realizar modificaciones de
los elementos mas importantes del programa tributario, o los que son politicamente mas sensibles.

Tanto en el proceso de revision como en la gestion de ajustes del disefio del impuesto al carbono, los creadores de politica
deben tener en cuenta que las entidades cubiertas se benefician con la previsibilidad en sus responsabilidades tributarias.
Por este motivo, las jurisdicciones deben revisar y ajustar los procesos que equilibran la flexibilidad para responder a la
experiencia y cambios en las circunstancias con la previsibilidad (en la mayor medida posible). Los sistemas con procesos y
responsabilidades claramente definidos para revision y ajustes tienden a ofrecer “flexibilidad previsible”.
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10.1 INTRODUCCION

Una parte integral del proceso de disefio del impuesto al carbono
planifica por anticipado revisiones y evaluaciones periodicas, y
en algunos casos no programadas, del programa a medida que se
desarrolla. Para aprovechar al maximo un proceso de revision, puede
ser util que los creadores de politica tengan una clara comprension
de los fundamentos de las revisiones, las formas que pueden tener y
como se adaptan al proceso de la politica.

Este capitulo ofrece una introduccién al tema y brinda pautas sobre el
uso de revisiones para mejorar continuamente el impuesto al carbono.
La seccion 10.2 explica los fundamentos para desarrollar revisiones
y cémo se adaptan dentro del proceso de formulacion de politica.
La seccion 10.3 sigue con la descripcion de los tipos principales de
revisiones, y la seccién 10.4 discute el vinculo entre las revisiones y
los cambios realizados en el impuesto al carbono.

10.2 COMPRENSION DE LOS
FUNDAMENTOS DE LAS
REVISIONES

Los impuestos al carbono pueden ser programas complejos que
evolucionan en un entorno incierto y dinamico. Incluso es imposible
predecir como el impuesto al carbono mejor disefiado se desempefara
con el tiempo. Las revisiones facilitan la evaluaciéon y desarrollo
regulares del impuesto en respuesta a los objetivos y circunstancias
cambiantes de la politica, ademés de la experiencia en evolucidén con
la implementacion del impuesto.

En algunos casos, las revisiones de las operaciones del sistema revelan
la necesidad de ajustes en el disefio o la administracion del sistema. En
otros casos, las revisiones de los impactos del sistema pueden llevar a la
adaptacion del sistema. Por ejemplo, cuando el impuesto al carbono tiene
un impacto particularmente negativo en los hogares de bajos ingresos, el
gobierno podria adoptar nuevas medidas sociales para contrarrestar
€sos impactos.

El proceso de revisidn puede facilitar la adaptacion y mejora del
impuesto al carbono. Las jurisdicciones podrian necesitar adaptar
su impuesto al carbono a lo largo del tiempo por varias razones,
entre ellas:

® Complejidad. Los impuestos al carbono se implementan en
entornos econdmicos y politicos complejos, y los impactos del
impuesto en diferentes areas, incluidos emisiones de GElI, sistema
financiero publico, distribucion de los ingresos, crecimiento
econémico y comercio y relaciones internacionales, son dificiles
de predecir. Por lo tanto, es un desafio obtener un impuesto al
carbono “correcto” desde el inicio y en muchos casos, el programa
requerira ajustes con el tiempo. Las revisiones y evaluaciones
facilitan el proceso de adaptacion frente a nuevas experiencias.

® Desempefno administrativo. La administracién del impuesto
también puede ser desafiante, en especial cuando esto implica
nuevos procesos para medicion, reporte y verificacion (MRV),
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administracion de compensaciones o0 determinacion de la
elegibilidad para exenciones y reembolsos. Realizar revisiones
de desempefio puede facilitar la identificacion y resoluciéon de
problemas inesperados que surgen en la administracion del
programa.

® Incertidumbre y “aprendizaje practico”. Segin lo indicado en
los capitulos previos, muchos de los insumos que usaran los
creadores de politica para informar el disefio del impuesto al carbono,
como estimaciones de tendencias de emisiones, costos de mitigacion
y demanda elastica de ciertos sectores, habitualmente estan sujetas
aincertidumbre. Las revisiones pueden ayudar a adaptar el impuesto
al carbono con base en la observacion de como estos factores se
desempefian en la practica. Por ejemplo, cuando el consumo de
combustibles fosiles es mas sensible a los incrementos de precio que
lo esperado, un gobierno puede adoptar un objetivo de reduccion de

las emisiones mas agresivo o reducir la tasa tributaria.

® Objetivos cambiantes. Los objetivos de una jurisdiccion pueden
cambiar con el tiempo, ya sea debido a cambios en la ciencia o
cambios en la politica internacional. Por ejemplo, una jurisdiccion
podria incrementar la ambicion de sus objetivos climaticos en
linea con el proceso de actualizacion de las Contribuciones
determinadas a nivel nacional (CDN) en virtud de la Convencién
Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico
(CMNUCC). Las revisiones ofrecen la oportunidad de ajustar el
impuesto en linea con los cambios en los objetivos, mientras que
las evaluaciones del desempefio del impuesto pueden informar el
proceso de ajuste de la politica para cumplir con esos objetivos.

® Fluctuacion econémica. Las fluctuaciones econdémicas pueden
cambiar el impacto del impuesto al carbono en la economia de una
jurisdiccion, ademas de los niveles de emisiones y otros factores.
Las revisiones pueden ayudar a evaluar los impactos del impuesto
sobre elementos especificos de la economia, por ejemplo, sobre
regiones particulares, grupos demograficos, industrias o comercio
internacional.

® Respaldo publico. La creacion de un impuesto al carbono puede
ser una decision politicamente sensible. Por lo tanto, es importante
crear y mantener el respaldo publico para cualquier iniciativa. La
transparencia y un registro de desempefio bien documentado
pueden ayudar a crear y sostener la viabilidad politica.

El proceso de evaluacion frecuentemente se basa en el proceso
politico mismo. Aunque un impuesto al carbono puede comenzar
con el reconocimiento de la necesidad del impuesto y la formulacion
de la politica, el proceso es ciclico mediante revision y evaluacion
(figura 23). La informacion de las revisiones puede usarse para
identificar oportunidades adicionales de ajuste. Si esté bien definido
y gestionado, este proceso ciclico de formulacion, implementacion
y evaluacion puede generar un proceso de mejora continua en
la politica.

Los creadores de politica que desarrollan las revisiones del
impuesto al carbono necesitaran equilibrar los objetivos paralelos de
previsibilidad, importante para permitir a las entidades responsables
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Figura 23. El ciclo de politica publica

Identificacion de problemas

Evaluacion de

Formulacion

politicas de politicas
Implementacion Adopcion de
de politicas politicas
Fuente: http://www.thisnation.com/textbook/processes-policyprocess.html.

Nota: En términos simples, el ciclo de politica comienza con la identificacion de un problema o desafio subyacente, como la
necesidad de reducir las emisiones (capitulos 2 y 3). El proceso avanza a través de la formulacién de la politica (capitulos 5 a 7)
y la adopcién e implementacion (capitulos 8 y 9). Segun lo descrito en este capitulo, el ciclo se completa con la evaluacion de la
politica que genera la identificacion del problema revisado y revisiones de la politica. El ciclo se repite peribdicamente.

y otras partes interesadas planificar sus inversiones, y flexibilidad para
adaptarse a los objetivos y circunstancias cambiantes. El establecimiento
de un claro enfoque para las revisiones, evaluaciones y ajustes como
parte del disefio del impuesto al carbono puede fomentar la “flexibilidad
previsible”.® Aunque el impuesto al carbono en si mismo sigue siendo
adaptable, el proceso por el cual se evalla y ajusta puede ser previsible.
Por lo tanto, cuando el proceso de revision y ajuste esta bien definido, el
proceso no es arbitrario y las partes percibiran gran previsibilidad, incluso
si el impuesto al carbono en si mismo cambia.

Para mejorar la previsibilidad, las jurisdicciones pueden asignar
responsabilidad por la evaluacion de desempefio a una agencia,
ministerio o departamento especificos, con la funcion de comprometer
un amplio rango de entidades de gobierno (incluidas agencias
nacionales de recopilacion de datos y oficinas de estadistica),
entidades privadas, sociedad civil y académicos. Una asignacion clara
de la responsabilidad mejora la rendicion de cuentas, asignacion de
recursos, continuidad y transparencia.

10.3 TIPOS DE REVISIONES

Para que las revisiones sean efectivas se necesitan objetivos
claramente especificados. Para los impuestos al carbono, las
revisiones estan vinculadas con uno o més de los fundamentos listados
anteriormente. En general, existen tres tipos basicos de revision:

® Evaluaciones de impacto que evallan el desempefio del
impuesto y respaldan las otras revisiones.

% E| Instituto del Banco Mundial (2010) define la “flexibilidad
previsible” como permitir la “revision oportuna cuando las
circunstancias sociales y politicas subyacentes han cambiado” y a

la vez es “explicita en la definicion de las condiciones en virtud de
las cuales deben revisarse sus términos”. De manera similar, entre
muchos otros, Stern (2008) destaca la importancia de la politica
flexible y previsible para brindar planificacion a largo plazo y, a la vez,
que es suficientemente flexible para adaptarse a las circunstancias
cambiantes.

® Revisiones integrales disefiadas para enmendar elementos
fundamentales del impuesto al carbono.

® Revisiones regulares para enmendar elementos administrativos
0 técnicos del impuesto al carbono.

Las jurisdicciones generalmente consideraran util la incorporacion de
los tres tipos de revisiones en sus procesos de evaluacion. Segin lo
indicado en la figura 24, el proceso de evaluacion del impacto implica
una revision separada y un analisis critico para la revision integral.
Cada tipo de revision se analiza con mas detalles a continuacion.

10.3.1 Evaluaciones de impacto

Las revisiones integrales y regulares descritas mas abajo estan
orientadas especificamente a identificar oportunidades para mejorar
el sistema del impuesto al carbono mediante el ajuste de elementos
fundamentales, normas y procedimientos del impuesto al carbono. Por
el contrario, las evaluaciones de impacto ofrecen evaluaciones de los
efectos sociales, econdémicos y ambientales del impuesto al carbono.
Los resultados de la evaluacion de impacto pueden usarse de forma
independiente para comprender los efectos del impuesto al carbono,
ademés, también son insumos importantes para las otras revisiones, en
especial la revision integral.

Con el fin de prepararse para las evaluaciones de impacto, las
jurisdicciones necesitaran tomar diversas decisiones, entre ellas como
definir el punto de referencia que servira como comparacion de los
impactos observados, la seleccion de indicadores clave y métricas
que se usaran para evaluar los impactos, y como se gestionara el
proceso de evaluacion en si mismo. A continuacion, se discute cada
uno de estos puntos.


http://www.thisnation.com/textbook/processes-policyprocess.html

Figura 24. Organizacion de revisiones

Evaluacion
del impacto

Implementacion

Comentarios

10.3.1.1 Definicion del punto de referencia

Las evaluaciones de cualquier tipo necesitan puntos de referencia
especificados claramente que sirvan para retratar un escenario
hipotético (0 “de contraste”) en el cual nunca se adopt6 el impuesto
al carbono. La diferencia entre este escenario de contraste y el
observado en la realidad puede usarse para inferir el impacto del
impuesto al carbono en resultados seleccionados. Si se realiza antes
de la implementacion del impuesto al carbono, el punto de referencia
también puede ayudar a hacer una comparacion a partir de la cual
se puede medir el progreso a lo largo del tiempo. Ademas de ayudar
en la evaluacion de los resultados, el establecimiento de un punto
de referencia claro puede ayudar en la comparacion de politicas
alternativas que adoptan el mismo punto de referencia. Ademas, el
proceso para definir el punto de referencia ayuda a perfeccionar las
necesidades de datos e indicadores clave que se monitorearan.

La definicién de un punto de referencia puede ser complicada
cuando la politica es incierta o si se consideran multiples politicas
simultaneamente. Si el paquete de politica que acompafa el
impuesto al carbono implica otros cambios a programas o politicas
que influyen en los niveles de emisiones de carbono (por ej., ingresos
de impuestos como subsidios por inversiones en baja emision), el
punto de referencia puede establecerse para evaluar el impacto de
las politicas colectivas o solo el componente del impuesto al carbono.
En consecuencia, los gobiernos deben considerar atentamente qué
desean medir cuando deciden coémo calcular el punto de referencia.

Para ilustrar, desde 1990 a 2012, las emisiones de Australia
permanecieron aproximadamente iguales, a pesar de la duplicacion
del tamafio de su economia a lo largo del tiempo. Para comprender los
impulsores subyacentes, en especial relacionados con la electricidad,
el pais se baso6 en un reporte de 2013 en el cual el punto de referencia
simplemente se estim6 mediante proyecciones del crecimiento de las
emisiones después del 2005 con base en el indice de crecimiento
de 1985 a 2005. El estudio no solo estim6 las reducciones totales de
emisiones observadas en relacion con ese punto de referencia, sino
que también estimé la contribucion que tuvieron diversos factores, por
ejemplo, programas de eficiencia, clausuras industriales y energia
renovable, en la reduccion. Concluy6 que los efectos en el precio,
incluido el impuesto al carbono, representaron el 14 por ciento de la
reduccion de emisiones (Autoridad sobre cambio climatico, gobierno
Australiano, 2014).

EVALUACION DE LOS RESULTADOS DE LA POLITICA

Revision

integral Revisiones

Revision
regular

10.3.1.2 Identificacion de indicadores clave

Las jurisdicciones pueden personalizar las evaluaciones de impacto
segun sus circunstancias y objetivos de politica especificos. Algunos
indicadores principales de impacto, aquellos que pueden observarse
directamente o calcularse con poco 0 nada de modelado, pueden
incluir los siguientes:

® Niveles de emision. Para la mayoria de las jurisdicciones,
reducir las emisiones se ubica entre los principales objetivos
del impuesto al carbono. Hacer un seguimiento de los niveles de
emision en sectores o actividades cubiertos a lo largo del tiempo
ofrece perspectivas sobre el progreso realizado para alcanzar los
objetivos de mitigacion y como el impuesto contribuye a alcanzarlos.
La informacion sobre las emisiones en sectores cubiertos a
menudo ya se recopila como parte del proceso de administracion
del impuesto, por ejemplo, cuando los registros de produccién
0 venta de combustibles fésiles se recopilan para el impuesto u
otros propositos de monitoreo. No obstante, separar el efecto del
impuesto al carbono del efecto de otros factores (por ej., crecimiento
economico, desarrollo de tecnologia) puede ser complicado (consulte
la discusién de puntos de referencia mas arriba). Por ejemplo, una
evaluacion suiza del impuesto al carbono del pais descubri6 que el
gravamen era altamente eficiente en la reduccién de las emisiones.
Entre 2008 y 2013, el efecto de reduccion acumulado total se estimo
en 2,5-5,4 millones de toneladas métricas de di6xido de carbono
equivalentes (tCO,e) (Ramer, 2016). Las evaluaciones tempranas
del Paquete de Energia Verde de Australia, que incluia el impuesto
al carbono, sugirieron que la politica provocé un 5 por ciento de
reduccion en las emisiones de CO, entre 1996 y 2005 (Agencia
Danesa de Energia, 2000).

® Ingresos recaudados. Ya sea que recaudar ingresos sea o
no un objetivo principal del programa de impuesto al carbono,
es un elemento importante del impacto. Segun lo discutido
en el capitulo 5, si la tasa impositiva es lo suficientemente alta
para reducir de manera significativa las emisiones, es probable
recaudar un monto importante de ingresos. Por ejemplo, en
Francia, se espera que el componente de carbono de los impuestos
nacionales al consumo genere aproximadamente €4 mil millones
en ingresos. Eso puede tener un gran impacto en el gasto o en el
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sistema tributario mas amplio. Esta informacion es supervisada
como parte de la recaudacion del impuesto y proceso general de
presupuesto.

® Precios de la energia. Como los precios de la energia pueden
ser un tema cargado de politica, las jurisdicciones podrian elegir
monitorearlos con més detalle. No obstante, debido a la volatilidad
natural de los precios de la energia, identificar la causalidad con
las tasas impositivas del carbono puede ser un desafio particular
con esta métrica.

La evaluacion también puede hacer un seguimiento de indicadores
secundarios para el impuesto al carbono. Cualquiera de los criterios
anteriores de politica (por ej., los principios FASTER descritos en el
capitulo 3) o preocupaciones podrian ser medidas de desempefio
importantes. Por ejemplo, las jurisdicciones pueden disefiar
impuestos al carbono que sean rentables y equitativos y aportar
mejoras econémicas. En general, estos indicadores secundarios
requeriran métodos e interpretacion de evaluacion del programa més
comprometidos. Los indicadores potenciales incluyen:

® Rentabilidad. Una de las ventajas principales de un impuesto al
carbono es que se espera que induzca una mitigacion rentable de
las emisiones. Silos negocios y consumidores no adoptan medidas
de mitigacion que sean rentables debido al impuesto al carbono,
los creadores de politica podrian considerar medidas adicionales,
como iniciativas de educacién publica, para abordar las barreras
en su adopcion. Por ejemplo, si existe evidencia de que los
operadores de propiedades comerciales no reducen sus cargas
de enfriamiento o los hogares no cambian a electrodomésticos
mas eficientes frente al incremento de los costos de energia,
el gobierno puede considerar el desarrollo de programas para
aumentar el conocimiento de opciones de eficiencia energética.
De manera similar, si los generadores de electricidad no cambian
su generacion a combustibles fésiles bajos en carbono y energia
renovable, la jurisdiccion podria investigar si existen impedimentos
de mercado o reguladores para la adaptacion rentable de la sefial
de precio del carbono.

® Impactos del impuesto por grupo de ingresos y region
geografica. Muchas jurisdicciones estan particularmente
preocupadas acerca de los impactos potenciales de un impuesto
al carbono sobre partes vulnerables de la sociedad. De manera
similar, algunas regiones de la jurisdiccion (por ej., esas con
industria de fabricacion pesada o plantas de generacion de
electricidad a partir de carbon) podrian experimentar impactos
mas fuertes que otras. El impacto real sera especifico del contexto
y puede evaluarse mediante un analisis periddico.

® Impactos en los ingresos. Es conveniente que las jurisdicciones
comprendan el impacto de los ingresos del impuesto al carbono
en su economia, bienestar social 0 ambos. Por ejemplo, si los
ingresos se usan para reducir otros impuestos, los creadores
de politica y el publico deberian comprender cuantos impuestos
se han reducido y como los beneficios de esas reducciones se
distribuyen a lo largo de los grupos de ingresos e industrias.

® Innovacion y desarrollo tecnolégicos. Un impuesto al carbono
significativo inducira cambios en el consumo y decisiones de
inversion, que, a su vez, pueden generar innovacion y desarrollo
tecnolégicos. Para algunas jurisdicciones, esto podria ser
una motivacion principal para el impuesto al carbono, ya que
respalda el desarrollo sostenible. Por ejemplo, el uso en Suecia
de combustible para calefaccion para los hogares y servicios se

ha reducido dramaticamente desde la introduccion del impuesto
al carbono de ese pais. Al mismo tiempo, la produccion y el uso
de biocombustibles, que estan exentos del impuesto, se han
incrementado significativamente (Ludovino Lopes Advogados,
Climate Focus y WayCarbon 2014).

® Fuga e impactos en el comercio. Segun lo discutido en el
capitulo 7, muchas industrias han expresado una preocupacion
particular acerca de que podrian estar en desventaja por la
imposicion de un impuesto al carbono. En jurisdicciones donde
esta es una preocupacion especial, el gobierno podria realizar
una evaluacion posterior de fuga e impactos en el comercio.®” Por
ejemplo, en Columbia Britanica, existié una preocupacion publica
generalizada acerca de los impactos del impuesto al carbono en
la competitividad internacional, pero el anélisis posterior descubrid
que solo un pequefio porcentaje de industrias era realmente
vulnerable (Prosperidad sostenible, 2012).

® |Impacto en la economia. Las jurisdicciones frecuentemente
estan preocupadas acerca del impacto del impuesto al carbono
sobre el crecimiento econdémico. Aunque evaluar el impacto de
un impuesto al carbono sobre la economia puede ser complicado,
algunas jurisdicciones pueden considerar informativo este
ejercicio.

10.3.1.3 Gestion de la evaluacion

Una vez que se acuerden los indicadores, cada indicador debe
evaluarse en un proceso de dos pasos: recopilacion de datos y
evaluacion de los impactos.

1. Recopilacion de datos. Para realizar una evaluacion posterior
significativa de un impuesto al carbono, las jurisdicciones deberan
recopilar datos suficientes y confiables. Algunos de los datos
importantes se recopilan como parte del proceso de administracion
del impuesto o procesos nacionales de monitoreo de datos regulares,
por ejemplo, ingresos de impuestos, precios de la energia, actividad
comercial, salarios y cifras de empleo. El sistema de MRV, mientras
tanto, recopilara datos sobre emisiones, al menos en los sectores
cubiertos.

Algunos de los andlisis, sin embargo, requeriran datos adicionales,
en algunos casos a nivel de los hogares o empresas. Antes de la
implementacion del impuesto al carbono, puede ser Util que los
creadores de politica evallen si las encuestas, censos y sistemas
de reporte establecidos ofreceran los datos necesarios para
respaldar los tipos de evaluacion que requerira la jurisdiccién. Esto
servira para determinar si los datos adicionales pueden recopilarse
mediante la modificacion de mecanismos de recopilacion de datos
existentes o se necesitan nuevos enfoques.

2. Evaluacion de los impactos. Evaluar el impacto del impuesto
al carbono puede ser mas complicado porque requiere distinguir el
efecto del impuesto en si mismo del efecto de otros factores. Por
ejemplo, si una jurisdiccion observa una reduccion de las emisiones
de carbono después de la implementacion de un impuesto al
carbono, pero desea comprender si el impuesto es responsable de
la reduccion, primero debe controlar la influencia del resto de los
factores, como cambios en los precios internacionales de energia,
mejoras auténomas en tecnologia y cambios en el Producto
Interno Bruto (PIB).

7 Consulte la seccion 7.3 para obtener una discusion de los
enfoques de modelado para evaluar el potencial de fugas y los
impactos.



La mayoria de los indicadores listados anteriormente requerirdn
medidas de modelado significativas. El capitulo 4 describe una amplia
gama de enfoques de modelado. Para la evaluacion de este impacto,
los enfoques en toda la economia especialmente los modelos de
equilibrio general probablemente serian mas Utiles. Estos enfoques
capturan impactos directos e indirectos del impuesto al carbono y
son particularmente Utiles para evaluar los efectos distributivos en
diferentes clases de ingresos, el impacto en la economia, fugas y el
impacto en el comercio.

Los estudios econométricos también pueden ser Utiles para evaluar
el efecto del impuesto en las entidades cubiertas. Estos estudios,
generalmente llamados “experimentos naturales”, comparan
la conducta de las entidades cubiertas antes y después de la
implementacion del impuesto o, de manera alternativa, la conducta
de las empresas cubiertas por el impuesto con la de las empresas
no cubiertas.

En la practica, gran parte de la evaluacion del impacto posterior de
los impuestos al carbono ha sido realizada por académicos, grupos
de investigacion y asesores. Por ejemplo, la evaluacion de Australia
sobre el rol que tuvo el impuesto al carbono en la significativa
reduccion de la intensidad de las emisiones se bas6 en un anélisis
posterior de estudios académicos relevantes e informes de asesores.
En parte, esto se debe a que crear y aplicar los modelos econdémicos
complejos requeridos es una destreza altamente especializada
que muchos gobiernos no poseen. No obstante, estos analisis
independientes siguen disponibles para informar la revision integral.
Incluso pueden tener mayor credibilidad si se realizan fuera del control
directo del gobierno. Las jurisdicciones pueden alentar este analisis
externo al presupuestar fondos para investigacion y ofrecer becas
para estudios de evaluacién. No obstante, es posible que mientras
los ingresos del impuesto al carbono se vuelven una parte importante
de los presupuestos nacionales, las jurisdicciones elijan desarrollar y
mantener una capacidad interna de modelado.

10.3.2 Revisiones integrales

Varios de los factores listados en la seccion 10.2, por ejemplo,
complejidad, incertidumbre, metas y objetivos cambiantes, cambios
en el respaldo publico y fluctuaciones econémicas, pueden hacer
necesario el ajuste de ciertos elementos del impuesto al carbono
cada cierto tiempo. Estipular revisiones integrales periédicas y bien
definidas puede agregar previsibilidad a este proceso de evaluacion
y ajuste.

Las jurisdicciones que realizan revisiones periodicas integrales
podrian incluir los siguientes factores de desempefio e impacto:

® Revision de la tasa impositiva actual en vista de los objetivos de
ingresos y niveles de emision. Esta revision puede tener en cuenta
varios factores, entre otros, tendencias en los ingresos y niveles
de emision, nuevas tecnologias, desarrollos macroeconémicos,
desarrollos financieros internacionales y la efectividad de otras
iniciativas de politica climatica.

® Evaluacion de los costos de cumplimiento, fugas y competitividad
internacional.

EVALUACION DE LOS RESULTADOS DE LA POLITICA

® Nuevos desarrollos en practicas de medicion, reporte y verificacion
(MRV).

® Revision del alcance del efecto del impuesto en la conducta,
difusion de tecnologia e inversiones relacionadas con otros
factores como otras politicas climéaticas, crecimiento econdémico y
precios de energia predominantes.

La revisién integral también puede ofrecer la oportunidad de
incrementar la compresion y respaldo publicos. Una revision
transparente, competente e integral garantiza a las partes interesadas
que la jurisdiccion considera atentamente todos los impactos del
programa, ademas de las oportunidades de ajuste.

Para generar credibilidad, el proceso de revision integral puede
involucrar a personas, organizaciones y unidades de gobierno con
competencia reconocida en el campo de la politica climatica, economia,
finanzas, procesos sociales y gobierno. El proceso también seréa mas
creible si los participantes generalmente se consideran objetivos
y no politicos. A tal fin, las jurisdicciones podrian considerar que el
seguimiento y evaluacion sean realizados por una agencia diferente
a la unidad que administra el impuesto. Por ejemplo, en Australia,
las entidades debian reportar sus emisiones de GEI al Regulador de
Energia Limpia (Walters y Martin 2012), mientras que la Autoridad
sobre cambio climéatico era responsable de revisar los resultados del
Paquete de Energia Limpia y hacer recomendaciones al Parlamento
(Fondo de defensa medioambiental, CDC Climat Research, Caisse
des Dépots Group y IETA, 2015).

La frecuencia de las revisiones integrales variard segun las
necesidades y capacidades de la jurisdiccion. Por ejemplo, cuando
existe considerable incertidumbre al establecer la tasa impositiva,
cuando el clima econémico es particularmente inestable o cuando
el respaldo politico al impuesto al carbono necesita impulso, las
jurisdicciones podrian realizar revisiones integrales méas frecuentes.

10.3.3 Revisiones regulares

Mientras que las revisiones integrales se enfocan en los impactos
generales del impuesto al carbono y el progreso hacia los objetivos
de politica, las revisiones regulares estan orientadas a identificar
el desempefio del impuesto al carbono desde una perspectiva
administrativa y legal. Las revisiones regulares ofrecen la oportunidad
de evaluar varios elementos del impuesto al carbono, entre ellos:

® Experiencia de las partes interesadas. Las jurisdicciones
particularmente pueden examinar si los requisitos son claros, los
procedimientos son faciles de seguir y la informacion es accesible.

® |mplementacion de la experiencia de la agencia. Las
jurisdicciones pueden basarse en observaciones del personal en
la agencia de implementacion para identificar oportunidades de
mejorar el sistema.

® indices de cumplimiento. Es importante evaluar periédicamente
silas entidades responsables reportan con precisién y cumplen con
sus obligaciones. Las jurisdicciones pueden usar los resultados de
auditorias regulares para evaluar tendencias de cumplimiento y
determinar si son necesarias medidas adicionales.
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Aunque estos elementos pueden estar sujetos a revision regular, es
posible que las jurisdicciones también necesiten realizar revisiones
urgentes para abordar nuevos eventos inesperados, entre ellos:

® Vacios juridicos no anticipados en el impuesto al carbono.

® Circunstancias extraordinarias, que podrian provocar que las
entidades responsables no cumplan de manera no deliberada.

® Conflictos con otras leyes y regulaciones.

Aunque las revisiones integrales generalmente son méas creibles
cuando las realizan expertos en la materia independientes, las
revisiones regulares pueden gestionarlas administradores de gobierno
y expertos legales. Al mismo tiempo, el proceso puede beneficiarse al
buscar perspectivas de las partes interesadas.

10.4 AJUSTE DE LOS
PROGRAMAS DE
IMPUESTO AL CARBONO
DESPUES DE LA REVISION

El proposito del proceso de revision es mantener la efectividad
y eficiencia del programa y, como parte de esto, informar a las
jurisdicciones acerca de la necesidad de ajustes. La tabla 26 ofrece
varios ejemplos de los tipos de observaciones que podrian surgir de
una revision, y los tipos de ajuste que la jurisdiccion podria realizar en
respuesta.

La forma en que la jurisdiccién usa los resultados de la revision
también es importante. Las jurisdicciones mejoraran la previsibilidad si
especifican no solo el tipo y los plazos de las revisiones, sino también
si y como se usaré la informacion para ajustar el disefio del programa.
Esto es especialmente relevante para la revision integral, ya que
podria generar cambios en los elementos principales como la tasa
impositiva, la base tributaria y el uso de ingresos.

Tabla 26. Ejemplos de relacion entre desempeno y factores de impacto y el impuesto al carbono

potencial Ajustes

FACTOR

niveles objetivo

EJEMPLO DE OBSERVACION

Los niveles de emision estan por encima de los

EJEMPLO DE AJUSTES EN EL DISENO DEL
IMPUESTO AL CARBONO

Incremento en la tasa impositiva del carbono

Ingresos
recaudados

objetivo

Los ingresos se ubican por encima del nivel

Reducir otros impuestos, incrementar el gasto,
reducir la tasa impositiva del carbono

son superiores a lo esperado

Los costos econdmicos del impuesto al carbono

Adoptar medidas para reducir los costos

de transaccion y promover la difusion de
informacion, ajustar los objetivos de emision o
reducir la tasa impositiva del carbono

Técnicas de MRV

Los nuevos métodos de medicion reducen el

Expandir la cobertura del impuesto para incluir

costo de MRV en sectores/fuentes no gravados

entidades adicionales

El costo de las tecnologias de energia
renovable se ha reducido mas rapidamente de
lo esperado

Reducir la tasa impositiva del carbono o
incrementar el objetivo de mitigacion

Difusion de
tecnologia

Las entidades responsables no han adoptado
préacticas de conservacion de energia tan
rapidamente como lo esperado

Organizar campanas de divulgacion para
comunicar las opciones de las entidades
responsables

Incremento en la ambicién de las partes del
Acuerdo de Paris después de revisiones de
cinco afios

Incrementar las tasas impositivas del carbono,
expandir la cobertura del impuesto al carbono,
usar los ingresos para alcanzar mayores
reducciones de emisiones e invertir en mayor
difusion tecnolégica

Los socios comerciales han adoptado tasas
impositivas del carbono similares

Reducir las exenciones u otras medidas de
mitigacion de fugas

Los hogares de bajos ingresos incurrieron en
mayores costos econdmicos que los anticipados

Ajustar otras tasas impositivas para que
sean mas progresivas, adoptar esquemas de
respaldo orientados a familias de bajos ingresos




Béasicamente, los comentarios de la revision y evaluaciéon pueden
vincularse con ajustes en el impuesto al carbono mediante tres
enfoques:

® Ajustes automaticos. Para algunos elementos del impuesto al
carbono, es posible vincular los ajustes necesarios directamente
con los resultados de la revision. Por ejemplo, el disefio inicial del
programa del impuesto al carbono podria incluir una férmula de
ajuste que incorpore factores como progreso en el cumplimiento
de las metas de reduccion de emisiones (incrementando la tasa
impositiva si la mitigacién de GEI no se cumple en el tiempo
programado), niveles de ingresos, inflacion (vinculando elimpuesto
con alguna medida de inflacién como el IPC), modificaciones en el
tipo de cambio y crecimiento del PIB. La ventaja de este enfoque
es que mejora la previsibilidad y traslada los ajustes fuera del
ambito de las influencias politicas.

® Ajustes administrativos. Los creadores de politica pueden
delegar la responsabilidad de ajustar ciertas caracteristicas
del disefio del impuesto al carbono a agencias o ejecutivos del
gobierno. En este enfoque, las personas responsables interpretan
los resultados de la revision y cualquier recomendacion asociada
a un criterio profesional antes de realizar ajustes en el impuesto.
Este enfoque es particularmente Util para los ajustes que son
menos susceptibles a determinaciones previsibles, como las que
involucran procedimientos administrativos, procesos de apelacion,
programas de MRV y conflictos con otros estatutos y programas.

EVALUACION DE LOS RESULTADOS DE LA POLITICA

La discrecion administrativa tiene la ventaja de adaptarse en vista
de las decisiones complejas, pero sigue protegiendo el proceso
contra la influencia politica.

® Ajustes legislativos. Los creadores de politica también pueden
estipular que los ajustes en el impuesto al carbono requieran
aprobacion legislativa. Esto asigna el control directamente a
representantes elegidos. Las jurisdicciones podrian considerar
algunos ajustes potenciales (por €j., cobertura, exenciones, gasto
de los ingresos) tan estrechamente relacionados con objetivos
de politica o derechos personales que eligen reservar estas
decisiones para la legislatura.

Segun lo discutido en la seccién 10.2, el mecanismo ideal de ajuste
reconocera la tension entre la necesidad de flexibilidad y la necesidad
de previsibilidad. En general, los sistemas que estan mas ligados
por formulas y prescripciones son mas previsibles, pero menos
flexibles. Los procesos de revision y ajuste que estan mas abiertos a
lainfluencia politica pueden ser mas flexibles, pero menos previsibles.
Cada jurisdiccién debera equilibrar estos dos aspectos cuando define
las metas, procedimientos y responsabilidades para la revision y el
proceso de ajuste del impuesto al carbono.
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Consideraciones clave

Implementar un impuesto al carbono generalmente se caracteriza por el “aprendizaje practico”. Desarrollar evaluaciones y
revisiones periodicas ayuda a hacer un seguimiento de si el impuesto cumple sus objetivos e identificar areas para ajustes
y mejoras.

Definir claramente las metas de la revision es esencial para determinar qué debe evaluarse y como debe disefiarse. Los
creadores de politica deben tener una idea clara de qué esperan aprender de la evaluacion y qué resultados esperan de la
revision.

Las evaluaciones efectivas dependen de la disponibilidad de datos consistentes y confiables. Las jurisdicciones que disefian

sus procesos de revision junto con el impuesto al carbono pueden identificar necesidades de datos de forma temprana y
pueden crear la recopilacion de datos dentro de la administracion del impuesto.

Al definir el alcance y la frecuencia de las revisiones, la mayoria de las jurisdicciones intentara equilibrar la necesidad de
conservar la flexibilidad para modificar el programa a lo largo del tiempo con la necesidad de proporcionar la previsibilidad
que permite a las entidades responsables tomar decisiones de inversion a largo plazo.
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Base de referencia

Compensacion

Contribucién determinada a
nivel nacional (CDN)

Costo marginal de los fondos
publicos (MCPF)

Costo social del carbono (CSC)

Costos marginales

Dioxido de carbono equivalente

(COLe)

Eficiencia econémica

Elasticidad de la demanda

Emisiones de proceso

Emisiones fugitivas

Escenario de contraste

Estudio comparativo

Ex ante

Una proyeccion hipotética del nivel de emisiones de GEl a lo largo de un periodo en la ausencia
de una politica o proyecto determinados.

Una unidad que representa reducciones (0 eliminaciones) de emisiones que ocurrieron fuera
del alcance del impuesto al carbono o programa de SCE y se verificaron de acuerdo con un
estandar reconocido de compensacion.

La mitigacion individual de emisién de GEl y contribuciones de adaptacion desarrolladas y
acordadas por las partes en el Acuerdo de Paris.

El costo para la sociedad de recaudar ingresos del gobierno por una unidad (por €j., euro o
yen). Generalmente, se espera que el MCPF sea mayor que uno ya que el acto de gravar las
transacciones del mercado (como trabajo e inversion) distorsiona las sefales de precio que
promueven la eficiencia.

Una estimacion de los costos de los dafios, ambientales, econémicos, de salud y sociales,
asociados con la liberacion de una tCO,e. Generalmente, esta figura esta vinculada con un afio
particular y varia de afio a afio (y con frecuencia se espera que ascienda con el tiempo) y se
usa con el proposito de formular politicas publicas.

El costo total adicional asociado con el incremento de la produccion de un bien o servicio por
una unidad, el costo de la Ultima unidad producida.

La unidad de medicion universal para indicar el potencial de calentamiento global (PCG) de
cada uno de los siete GEI cubiertos por la Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre el
Cambio Climatico, expresada en términos del PCG de una unidad de diéxido de carbono.

La asignacion dptima de recursos, el uso de recursos segun su uso mas valioso.

La elasticidad de la demanda es una medida acerca de qué tan sensible es la cantidad de un
bien demandado a los cambios en el precio. Para el funcionamiento de la demanda altamente
elastica, un pequefio cambio en el porcentaje del precio de un bien provocara un cambio mayor
en el porcentaje de la cantidad demandada.

Emisiones generadas mediante procesos de fabricacion, por ejemplo, CO, liberado durante la
ruptura de carbonato de calcio (CaCO,) en la fabricacion de cemento.

Emisiones que no estan fisicamente controladas, pero son provocadas por liberaciones de
GElI con o sin intencién. Generalmente, surgen de la extraccién de carbon y gas natural y
el procesamiento, transmision, almacenamiento y uso de combustibles y otras sustancias
quimicas. Las fugas algunas veces pueden ocurrir a través de uniones, sellos, embalajes
0 juntas.

Qué habria ocurrido en ausencia de una politica o accion. En el proceso de evaluacion de la
politica, el escenario de contraste se usa para desarrollar la base de referencia para evaluar el
impacto de una politica, proyecto o accion de programa.

Un punto de referencia para comparacion, una comparacion de desempefios o estandares.

Antes del evento, en el caso del analisis de politica, evaluar los resultados esperados de una
pojitica antes de su implementacion.
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Ex post

Exenciones

Externalidades

Factor de emisiones

Fuga de carbono

Gases de efecto invernadero

(GEI)

Impactos distributivos

Impactos progresivos

Impactos regresivos

Impuesto al carbono con
objetivo de referencia

Impuesto al carbono con
referencia cero

Impuesto directo

Después del evento, en el caso del anélisis de politica, una investigacion de los resultados
observados después de la implementacion de una politica.

La cantidad de un impuesto que las entidades responsables pueden deducir de su
responsabilidad fiscal.

El efecto positivo 0 negativo que una transaccion de mercado tiene sobre otras partes que no
estaban involucradas en esa transaccion. El ejemplo clasico de una externalidad negativa es la
contaminacion derivada de las emisiones.

Un factor que convierte los datos de actividad en datos de emisiones de GEI (por €j., en kg de
CO,e emitido por litro de combustible consumido, kg de CO,e emitido por kilometro recorrido,
etc.).

Cuando una politica de mitigacién provoca una reduccion de las emisiones en la jurisdiccion
donde se implementa, pero de forma inadvertida genera un incremento de las emisiones en
jurisdicciones sin politicas equivalentes.

Naturales y antropogénicos, los GEI atrapan calor en la atmosfera de la Tierra y provocan el
efecto invernadero. Vapor de agua (H,0), dioxido de carbono (CO,), 6xido nitroso (N,O), metano
(CH,) y ozono (O,) son los principales GEI. La emision de GEI mediante actividades humanas
(como la combustion de combustible f6sil y deforestacion) y su acumulacion en la atmosfera son
los principales factores responsables del cambio climético.

Los impactos distributivos hacen referencia a la forma en que la carga econémica de una
medida politica recae sobre personas situadas de manera diferente. Generalmente, se refieren
a como una medida politica (como un impuesto) afecta a diferentes grupos de ingresos. No
obstante, otros impactos de interés distributivos pueden incluir region, sector economico, edad y
otras caracteristicas demograficas.

Un impuesto tiene un impacto progresivo cuando los hogares de altos ingresos pagan un
porcentaje mayor de sus ingresos por el impuesto que los hogares de bajos ingresos. Por
ejemplo, los impuestos a la renta con tasas marginales que se incrementan con el nivel de
ingresos son progresivos.

Un impuesto tiene un impacto regresivo cuando los hogares de bajos ingresos pagan un
porcentaje mayor de sus ingresos por el impuesto que los hogares de altos ingresos. Los
impuestos sobre las necesidades bésicas suelen ser regresivos porque las necesidades basicas
conforman la mayor parte de los presupuestos de hogares con bajos ingresos a diferencia de
los presupuestos de hogares con altos ingresos.

Un impuesto al carbono que las entidades responsables solo pagan de acuerdo con el nivel de
sus emisiones cubiertas por encima del umbral o punto de referencia.

Un impuesto al carbono por el cual las entidades responsables pagan por todas sus emisiones
cubiertas. La mayoria de los impuestos al carbono existentes son impuestos con referencia
cero.

Un impuesto donde el contribuyente hace el pago directamente a las autoridades tributarias. Los
impuestos a la renta personal y a la propiedad son ejemplos comunes de impuestos directos.




Impuesto indirecto

Jurisdiccion

Mitigacion de las emisiones

Mitigacion

Neutralidad de los ingresos.

Parte del Anexo |

Parte fuera del anexo |

Pérdida de eficiencia

Reembolso

Sistema/esquema de comercio
de emisiones (SCE)

Tasa de descuento

Verificacion

APENDICE A: GLOSARIO DE TERMINOS

Un impuesto donde el contribuyente final no es la persona que hace el pago a las autoridades
tributarias. El IVA'y los impuestos especiales, que son recaudados de los consumidores por los
minoristas, son ejemplos comunes de impuestos indirectos.

Para los fines de esta Guia, jurisdiccion se refiere al area geografica dentro de la cual se
administra un impuesto al carbono. Las jurisdicciones pueden ser subnacionales, nacionales o
regiones de varios paises.

Medidas tomadas para limitar la acumulacion de GEI en la atmosfera. Estas pueden ser
directas, como reducir el consumo de combustibles fésiles o capturar y almacenar didxido
de carbono antes de emitirlo. También pueden ser indirectas, como al proteger y ampliar las
reservas de carbono en bosques y suelos agricolas.

La reduccion de las emisiones de gases de efecto invernadero, ya sea en términos absolutos o
en relacion con un punto de referencia u otra métrica.

Un enfoque de cambios en las estructuras del impuesto que no modifica los ingresos totales del
gobierno. Cualquier incremento o reduccién en las tasas impositivas en un area del codigo fiscal
se compensa con incrementos o reducciones en otras areas, sin modificar el nivel de ingresos
generales del gobierno.

Una parte estatal incluida en el Anexo | de la CMNUCC, que incluye a todos los paises
considerados como economias desarrolladas o economias en transicion al momento de la
adopcion.

Todas las partes estatales de la CMNUCC que no estan incluidas en el Anexo .

Un costo econémico para la sociedad provocado por ineficiencias del mercado, generalmente
debido a una intervencion politica del gobierno como un control de precio o impuesto, pero que
también surge cuando las actividades de produccion y consumo poseen externalidades.

Un monto de impuesto pagado que més tarde el gobierno devuelve al contribuyente.

También conocido como sistema de tope e intercambio, un SCE establece un limite maximo
deseado de emisiones (o0 tope) y permite que el mercado determine el precio por mantener las
emisiones debajo de ese tope. Para cumplir con sus objetivos de emisiones al menor costo
posible, las entidades reguladas pueden optar por medidas de mitigacién internas, adquirir
asignaciones o reducir sus emisiones, segun los costos relativos de esas opciones.

La tasa por la cual los costos y beneficios futuros se descontaran en relacion con los costos y
beneficios actuales. Generalmente, los costos y beneficios que ocurriran en el futuro se valoran
menos que los costos y beneficios actuales de tamafio similar. Al estimar los costos o beneficios
futuros, una tasa de descuento superior reduce el valor de los costos o beneficios que ocurran
en el futuro.

La evaluacion de la confiabilidad, integridad y precisién de la informacién relacionada con
emisiones presentada por las entidades que informan.
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ANEXO 4A: EJEMPLO DE MODELOS

Pais/estado/
provincia

y ano de
estudio

Japon
(Pollitt et al.
2014)

Japon
(WELCIERY

Lamont
2001)

EU-11
(Barker

y Kohler
1998)

ECONOMETRICOS E HIBRIDOS

DE PRECIOS DEL CARBONO

UEcs U [Tl Prospectiva Ingresos del
modelo de (USDACOe Base Reduccion de Efectoenla Py P 3bierno
mitigacion emisiones) en tributaria emisiones economia retrospectiva ?valor 2015)
(nombre) valor de 2015 P
10 % de 0,29 % de
USD 88,79 reduccion incremento en
(2010-20) el PIB Reaprovechar
giely 15 % de 0,50 % de ingresos al reducir
econometrico USD 205,77 co reduccion incremento en P otros impuestos, es
hibrido (modelo 2 (2010-20) el PIB o ’
E3MG) decir, |mpuesto§ ala
25 % de 0,82 % de renta y corporativos
USD 592,62 reduccion incremento en
(2010-20) el PIB
40 % de
USD 20,46 reduccion
1990-2050
Modelo ( ) UsD 107,63- Reaprovechar
economeétrico 60 % de 254,43 mil ingresos para
hibri USD 88-176 (6]0) reduccion millones de P subsidiar inversiones
ibrido (modelo 2 1990-2050 . | del
E3MG) ( — ) mcrer_nento enel §ector ela
80 % de (precio 2015) energia
USD 332-489 reduccion
(1990-2050)
Z}?ﬁl?tl)?lg Dacia USD 27776 C0, del 20% de Nodsoonbe | P USD 97,98 i
hibrido (META. : onergia reduccion P millones
Net)
0,11 % de .
USD 326,69 cambio en ﬁﬁ’gﬂiye mil
Modelo EGC Estabilizar PNB
dinamico emisiones de Agregar
hibrido €0, CO,alnivelde | USD 122 P Reaprovechados
(GDMEEM) USD 290,15 1990 en 2020 mil millones ?e;g:(;{;\éeia;rgg
gtlj\;gonales a eficiencia energética
Estos aranceles son
) impuestos neutros en
Econometria g::t;rggr?o 10 % de +1,4 % de ingresos mediante
dindmica USD 61,52 en productos reduccion cambio en el B reducciones en las
(ESME) a 2 s (1999-2010) PIB contribuciones a la
9 seguridad social de
los empleadores.
USD 341,70 mil
millones (2015) para
2030. Reaprovechar
90 % de reembolsos
sobre impuestos
USD 28,15 (2015) alanéminaosu
Hibrido (NEMS, (la tasa impositiva equivalente en pagos
modelado se incrementa co ?gdmgg n 2;%’{;32 nel P alos hogares. El
nacional de aproximadamente 2 (2010-30) PIB 10 % restante podria
energia) USD 1,80 cada usarse para respaldar
ano) investigacion
relacionada con la
energia y el clima
y desarrollar e
implementar nueva
tecnologia.

Nota: tCO,e = tonelada métrica de dioxido de carbono equivalente, tCGE = equilibrio general computable, PIB = Producto Interno Bruto,
PNB = producto nacional bruto
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ANEXO 4B: EJEMPLO DE MODELOS DE
EGC DE PRECIOS DEL CARBONO

, . Tasa
Pais/estado/ Tipo de . e .
provincia modelo de I(Espg?tncl(v)ae Base Reduccion de Efectoenla (F’F:';;rs;ptfgflva Ignfgmz cE
y ano_de mitigacion emisione sz) en tributaria emisiones economia spectiva (valor 2015)
estudio (nombre) valor de 2015
Modelo de
o CO, del ;
equilibrio 2 20 % de . . USD 97,98 mil
parcial hibrido USD 277,76 Zﬁgﬂ:e reduccion No disponible P millones
(META.Net) 9
55.8 9% de red Reaprovechar los
USD 15,94- i 2%1“; U 0,3%de ingresos al reducir
USD 23,91 clonen =8N - reduccion en otros impuestos, que
Irlanda EGC detallado | impuesto al CO. de ;;05":53 éfg:slog econ asistencia podrian reducir la
. de impuestos carbono 2 1998 social perdida de asistencia
(Wissemay — EENENSA energia : P social en el modelo
Dellink 2007) el fosil
9 USD 55,78 0,9 % de
USD 63,75 reduccion en
impuesto asistencia
uniforme social
5% de 0,15 % de
USD 2,74 reduccion reduccion real 1,5 % de incremento
(2010-20) del PIB
10 % de 0,32 % de o
USD 5,82 CO, de reduccion reduccion real igir:: ecri:o
EGC energia (2010-20) del PIB p
fosil 20 % de 0,75 % de o,
USD 12,91 reduccion reduccion real %Srizn/; e(rj:tao
(2010-20) del PIB
30 % de 1,33 % de
USD 21,02 reduccién reduccion real 5,60 % de reduccion
(2010-20) del PIB
0,23 % de USD 895 millones
incremento
en asistencia (valor 2015) Sl
social (compe- :jngre:é)s tributarios
tencia perfecta) 9ob.
10 % de
reduccion 0,16 % de .
Rusia (Orlov USD 6.19- CO, de (tiempo no E);:'dcl)daos" . USD -1.135 millones
y Grethe EGC (ETAPA) : energia especificado) 9op P (valor 2015) en
2012) USD 1239 fosil (158,61 millones | Coumot blo- ingresos tributarios
de tCO, de q“ﬁg ‘)*”trada y de gob.
S salida
emisiones) 0,30 % de
perdidas USD -1.158 millones
(oligopolio (valor 2015) en
Cournot blo- ingresos tributarios
queo entrada y de gob.
salida)
0,00 % de
USD 66,81 cambio en PNB
-0,08 % de
USD 67,14 cambio en PNB
-0,03 % de
USD 67,47 20 % de cambio en PNB Ingresos
°-E reaprovechados
e uspeeso | (lo52-2010) | cambioenPNB | mediante reduccion
en otros impuestos*.
0,18 % de
USD 69,02 cambio en PNB
0,03 % de
USD 67,05 cambio en PNB




Pais/estado/
provincia

y afio de
estudio

Tipo de
modelo de
mitigacion
(nombre)

ANEXO 4B: EJEMPLO DE MODELOS DE EGC DE PRECIOS DEL CARBONO

Tasa
impositiva
(USDACO,e
emisiones) en
valor de 2015

Base
tributaria

Reduccion
de emisiones

Efecto en la
economia

Prospectiva
(P)/retro-
spectiva

Ingresos del
gobierno (valor
2015)

Ingresos del

China
(Zhang 1998)

Australia

(Siriwar-
dana 2011)

USD 16,97 mil impuesto al carbono:
USD 62,60 millones de 4,6 % de ingresos del
reduccion en impuesto al trabajo y
asistencia social al capital en 1990
20 % de USD 19,42 mil Ingresos del
EGC CO, de o millones de : .
e USD 87,01 277 reduccion > P impuesto al carbono:
estatico energia fosil (1990-2005) re('juccmln en 5,5 % de trabajo
asistencia social
. Ingresos del
rL:]iSHIc::ans’%im” impuesto al carbono:
USD 66,84 = 5,0 % de ingresos del
reduccion en ; >
asistencia social impuesto al trabajo y
al capital en 1990
-1,52 % de
20 % de cambio en PNB 4,52 % de
USD 37,56 reduccion -1,08 % de incremento (impuesto
(1990-2010) cambio en retenido por el gob.)
asistencia social
2,76 % de
30 % de cambio en PNB 7,33 % de
USD 73,02 reduccion -1,75 % de incremento (impuesto
(1990-2010) cambio en retenido por el gob.)
asistencia social
= Co, 1,47 % de i 1,47 % de cambio
20 % de cambio en PNB en PNB
USD 37,56 reduccion 0,23 % de 0,23 % de cambio en
(1990-2010) cambio en asistencia social
asistencia social
-2,18 % de B o n
30 % de cambio en PNB s d2 e
USD 73,02 reduccion -0,25 % de o .
(1990-2010) | cambio en e%ZaE’SI Qedrfc I‘;a;"ot;'; |
asistencia social
-0,47 % de
et ceie amoar
de Alemania) Alemania asistencia _soaal Neutralidad
de Alemania de ingresos:
reaprovechar
25 % de .
EGQ. reduccion -0,26 % cambio P Ingresos de
estatico . . impuestos
USD 54,40 (1990-2005) de asistencia '
impl " Sectores Al - ambientales
medini ecoros on
. 5 o
India electricidad de asistencia en costos [aborales
India
10,05 % de I
e -0,35 % de USD 4,5 mil millones
USD 15,48 reduccion e pa
(2000-20) cambio en el PIB (1.° afio)
" 12,44 % de .
EGC estatico e -0,68 % de USD 6,58 mil
USD 23,74 GElI reduccion e P e &
(ORANI-G) (2000-20) cambio en el PIB millones (1.° afio)
15,18 % de .
Ay -0,88 % de USD 8,09 mil
USD 30,97 reduccion e e«
(2000-20) cambio en el PIB millones (1.° afio)
-0,9 % de USD 13,92 mil
[ 1 i -
EGC estatico USD 43,5+ COzéie " 20dA> d_g gelxlr;b(ljo en gl o r;(ullones (1?1)9:j 1992)
(ORANI-G) , combustibles reduccion ( espués eaprovechado para
fosiles (1988-2005) de dos afios de reducir el impuesto a

implementacion)

la renta
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Pais/estado/
provincia y afio
de estudio

China (Lu et al
2010)

Indonesia (Yusuf
y Resosudarmo
2007)

India (Fisher-
Vanden et al
1997)

Espania
(Labandeira et al
2004)

Tasa
Tipo de impositiva nz .
modelo de (USD/ACO,e Base dR:ducclon Efecto en la F;;fgfg}lva Lne%reggiserno
mitigacion emisiones) tributaria emisiones economia spectiva (valgr 2015)
(nombre) en valor de
2015
10,37 % de incremento
-0,74 % de en el consumo de
cambio en el gobierno, con base en
PIB ingresos fiscales del
impuesto al carbono
0,96 % de incremento
Modelo ’

o o 0,71 % de en el consumo de
?mng.ch F6C | uspases Co, :;&?Jici/z,ge cambio en el P gobierno (reaprove-
-DR) PIB chado en empresas

como subsidios)
0,76 % de incremento
-0,67 % de en el consumo de
cambio en el gobierno (reaprove-
PIB chado en hogares como
subsidios)
Estabilizar
EGC emisiones de
dinamico USD 130,23 CO, CO, al nivel ;:%r?w?)i?gr?PNB P No informado
(MSG-EE) de 1990 en
2020
-0,04 % de ’
cambio en el :iissg;nano de excedente
PIB
Fiscal neutro: reapro-
CO. de Estabilizar -0,02 % de vechado para reducir
- 2 las emisio- cambio en el impuestos a las ventas
I(EgRCA?\ISI%;CO USD 42,19 ;:iglrggus nes de CO, PIB P ad valorem de todas las
fésiles (tiempo no mercancias
especificado) Fiscal neutro:
-0,03 % de reaprovechado como
cambio en el transferencia uniforme
PIB de pago Unico a todos
los hogares
Estabilizar
:(r?\ﬁlalc/:gril USD 2770 g(%l?t?s- g"gsﬁnnﬁse?e ;%:1;/ioodr2al en P Transferido a hogares
micro ’ tibles de %990 en PIB €omo pago Unico
(SPSD/M) fosiles 2000
Estabilizar
las
emisiones
USD 185,21 de carbon osnede
en promedio genygé%s PIB para 2030
GEl de (tiempo no Reaprovechado por el
EGC (SGM) qombus- especificado) P sector de hogargs como
tibles Estabil adiciones a los ingresos
fosiles Iass 2n|]i|_zar personales.
siones de -2,9 % de
Uriagg’ife en carbono en cambio en el
P dos veces PIB para 2030
el nivel de
1990
-0,5 % de )
- 15 % de e Transferido a hogares
EGC estético USD 16,39 CO, reduccion gzlagblo real en P como pago dinico
-0,7 % de
cambio en el
PIB Ingresos reapro-
7,7 % de )
- ’ » USD 564 millo- vechados para
EGCestatico | USD 27,15 Co, ;?ggg(_:'?g%) nes de P reducir otros impuestos
incremento distorsionadores.

en asistencia
social




Pais/estado/
provincia

y afio de
estudio

EE. UU. (Cai
2012)

EE. UU.

(GEUE Y
Reilly 2012)

Tipo de
modelo de
mitigacion
(nombre)

ANEXO 4B: EJEMPLO DE MODELOS DE EGC DE PRECIOS DEL CARBONO

Tasa
impositiva
(USD/ACO,e
emisiones)
en valor de
2015

Base
tributaria

Reduccion
de emisiones

Efecto en la
economia

Prospectiva
(P)/retro-
spectiva

Ingresos del gobierno
(valor 2015)

13,5 % de -0,04 % de Ingresos reaprovechados
UsD 10,88 incremento cambio en el para invertir en tecnologias
(2005-2010) PIB de eficiencia energética
EGC GEl de
dinamico combustibles P Ingresos regprovechados
(GTEM) fosiles 2.6 % de -0,58 % de en C(Jtnsum|d<|)|:es mec'i(lante
USD 143,91 reduccion cambio en el recortes en el Impuesto
(2005-10) PIB a la renta o usados para
incrementar el gasto de
gobierno
USD 18,33
(2015)
EGC (4,0 de CO, de 11 % de -0,4 % de I
dinamico incremento corﬁbustibles reduccion cambio en el B (L\Jg:zrzggg; il e
(G3) real de fosiles (2012-30) PIB
la tasa
impositiva)
EGC
dindmico ?2%?5‘;9’76
e (4,0 de 50 % de bl an USD 593,45 mil mil
prediccion A - cambio en 593,45 mil millones
de Lr;zrledrgento GEl ﬁggg‘i’g&m asistencia P (valor 2015) para 2050
emisiones y la tasa social
analisis de impositiva)
politica) P
EGC USD 22,33
dinamico (2015) o
(USREP, (4,0 de 19 % de 2;10r§bi/z> ?:1 Reaprovechado para
politica incremento CO, reduccion asistencia P reduccion fiscal u otros
energética real de (2015-30) social programas sociales
regional de la tasa
EE. UU.) impositiva)
EGC USD 29,93
dinamico (2015) -1,60 % de
(USREP, (4,0 de 25 % de cambio en P
politica incremento GEI reduccion asistencia P &2%3;)51’2‘; n;"r am zllé)%r:)es
energética real de (2015-30) social para P
regional de la tasa 2050
EE. UU.) impositiva)

Nota: tCO,e = tonelada métrica de dioxido de carbono equivalente, tCGE = equilibrio general computable, PIB = Producto Interno Bruto,
PNB = producto nacional bruto
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