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' Abogado y Notario
Colegiado No. 7706

Guatemala, 7 de octubre de 2010

Lic. Carlos Manuel Castro Monroy

Jefe de la Unidad de Asesoria de Tesis
Facultad de Ciencias Juridicas y Sociales
Universidad de San Carlos de Guatemala
Ciudad de Guatemala.

Licenciado Castro Monroy:

En atencién a la resolucion de fecha dieciséis de abril de' dos mil diez, emitida por la
Unidad de Asesoria de Tesis de la Facuitad de Ciencias Juridicas y Sociales de la

“Universidad de San Carlos de Guatemala, en la cual fui nombrado asesor de tesis de la

Bachiller LESLY ANAi PINEDA SANTOS, _ sobre el tema intitulado
“CONSIDERACIONES SOBRE LA IMPLEMENTACION DE UNA REFORMA FISCAL
AMBIENTAL EN GUATEMALA”, rindo a us_ted el siguiente dictamen:

El contenido cientifico y técnico de la tesis es adecuado, en virtud de que la
investigacion establecié la posibilidad de implementar una Reforma Fiscal Ambiental en
- Guatemala, y crear figuras tributarias ecolégicas o modificar fos tributos existentes, con
el objeto de cumplir las obligaciones nacionales e internacionales del Estado en Ila
preservacion y proteccion del entorno ecolégico. : '

El trabajo de investigacion determina la existencia de mecanismos e instrumentos
tributarios orientados a la obtencion de ingresos y a la modificacion de conductas
nocivas al entorno ecoldgico, que generan beneficios ambientales, minimizan los dafios
ocasionados a los recursos naturales, compensan el deterioro ambiental, y logran el
cumplimiento de politicas ecolégicas.

Los métodos de investigacion utilizados en la elaboracion de la tesis son:
Método cientifico: al utilizar fuentes secundarias para adquirir conocimiento sobre el

ambiente, la contaminacién de los recursos naturales, el Derecho Ambiental y
Tributario, y los instrumentos fiscales ambientales;
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Metodo deductivo-inductivo: mediante un razonamiento sistematico, que partié de una\%
verdad general; pues, se analizd la aplicacion de una reforma fiscal ambiental a nivel ~
internacional y de conformidad con ia doctrina y legisiacién aplicable, para una verdad
general; pues, se analizd la aplicaciéon de una reforma fiscal ambiental a nivel
internacional y de conformidad con la doctrina y legislacién aplicable, para determinar la
posibilidad de su aplicacion en Guatemala; y

Método histérico: para conocer los antecedentes historicos de los instrumentos
reguladores y economicos, que buscan dar una solucion para alcanzar determinados
objetivos ambientales, asi como, de la proteccion juridica del ambiente.

Los cuales se utilizaron en forma adecuada. Asi mismo, las técnicas de investigacion
utilizadas fueron: a) técnica bibliografica, mediante la elaboracion de fichas de trabaijo,
bibliograficas, estudio doctrinario y de legislacién aplicable en materia tributaria y
ambiental; b) técnicas juridicas, mediante la interpretacién de normas juridicas; y c)
técnica documental, por medio del estudio comparativo, analisis de contenido y estudio
de impresos.

La redaccién y el contenido de la investigacion son adecuadas para el trabajo en

relaciéon. Las conclusiones y recomendaciones que se desprenden de la investigacién

son adecuadas, puesto que para su elaboracion fue tomado en cuenta el contenido.

- esencial de cada capitulo del trabajo de tesis, y la bibliografia consultada es abundante,
- actualizada y adecuada.

En virtud de lo anteriormente expuesto, la tesis retne los requisitos de forma y de fondo
que se establecen en el Articulo 32 del Normativo para la Elaboracién de Tesis de
Licenciatura en Ciencias Juridicas y Sociales y del Examen General Publico.

En consecuencia, emito DICTAMEN FAVORABLE, al considerar que el contenido
cientifico y - técnico, los métodos y técnicas, la redaccién, conclusiones,
recomendaciones y bibliografia consultada son adecuados, por lo que el trabajo puede
ser objeto de revision y ulterior aprobacion.

Sin otro particular me suscribo de usted.

Lic. Estuardo [Castellanos Venegas
Abogado y Notario
Colegiado Activo 7706
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FACULTAD DE CIENCIAS
JURIDICAS Y SOCIALES

Ciudad Universitaria, zona 12
Guatermala, C. A.

UNIDAD ASESORIA DE TESIS DE LA FACULTAD DE CIENCIAS JURIDICAS Y
SOCIALES. Guatemala, catorce de octubre de dos mil diez.

Atentamente, pase al (a la) LICENCIADO (A) EDGAR ARMINDO CASTILLO
AYALA, para que proceda a revisar el trabajo de tesis del (de la) estudiante LESLY
ANAI PINEDA SANTOS, Intitulado: “CONSIDERACIONES SOBRE LA
IMPLEMENTACION DE UNA REFORMA FISCAL AMBIENTAL EN
GUATEMALA”.-

Me permito hacer de su conocimiento que estd facultado (a) para realizar las
modificaciones de forma y fondo que tengan por objeto mejorar la investigacion,
asimismo, del titulo de trabajo de tesis. En el dictamen correspondiente debe hacer
constar el contenido del Articulo 32 del Normativo para la Elaboracién de Tesis de
Licenciatura en Ciencias Juridicas y Sociales y del Examen General Publico, el cual

dice: “Tanto el asesor como el revisor de tesis, haran constar en los dictimenes correspondientes, su
opinidn respecto del contenido cientifico y técnico de la tesis, la metodologia y técnicas de investigacion
utilizadas, la redaccion, los cuadros estadisticos si fueren necesarios, la contribucién cientifica de la
misma, las conclusiones, las recomendaciones y la bibliografia utilizada, si aprueban o desaprueban el

trabajo de investigacion y otras consideraciones que estimen pertinentes”.

AN CAR

) %:‘J‘C‘ "-Ldo%e'
o te
. < v ?;,
, 8¢ Aggls%Anolegs o
LIC. MARCO TULIO CASTILJ_,O LUTIN = TESIS E
LA UNIDAD ASESORIA DE TESIS ? T &

G, 7

cc.Unidad de Tesis
MTCL/sllh.



LIC. EDGAR ARMINDO CASTILLO AyAlA
Abogado y Notario
Colegiado No. 6220

Lic. Carlos Manuel Castro Monroy

Jefe de la Unidad de Asesoria de Tesis
Facultad de Ciencias Juridicas y Sociales
Universidad de San Carlos de Guatemala
Su despacho. '

'Respetable Liéenciado: ‘

En cumpllmlento con lo dlspuesto en la resolucién: de fecha catorce de octubre de dos
mil-diez, procedi a revisar el trabajo de tesis de la Bachiller LESLY ANAI PINEDA
SANTOS, titulado: “CONSIDERACIONES SOBRE LA IMPLEMENTACION DE UNA
REFORMA FISCAL AMBIENTAL EN GUATEMALA?”, por lo cual, me permito rendlr el
siguiente dictamen: -

Se sostuvieron varias sesiones de trabajo, durante las cuales se verificé el-cumplimiento
de los requisitos establecidos en el Normativo para Elaboracion de Tesis de
Licenciatura en Ciencias Juridicas y Somales y del Examen General Publico, y se
- determind lo siguiente: :

1) El contenido cientifico y técnico de la tesis se orienté en la observancia de
consideraciones doctrinarias y legales. Se desarrollaron aspectos fundamentales sobre
el ambiente, el Derecho Ambiental y su relacién con-los instrumentos econdmicos y
fiscales, asi como, sus antecedentes histéricos y adecuacioén a los principios tributarios.

Se recurrié a una fase demostrativa, en la que se contrasto la hipétesis que fundamenta .
la investigacion - con la realidad, mediante el analisis, abstraccion, comprobacion,
concordancia y diferencia de los elementos teéricos que envuelven la posibilidad de una
reforma fiscal ambiental en Guatemala, como elemento dlsuaswo de la actividad
contamlnante y nociva-al ambiente.

‘2) En eI trabajo se utilizaron los siguientes métodos de investigacion:
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. Método cientifico, a través de la confrontacion de la hipétesis planteada comiz
realidad, mediante el analisis, comprorbacién y abstraccion de elementos tedricos;

e Método deductivo-inductivo, pues se parti6 desde el origen "de los ftributos
ambientales y los antecedentes de la reforma fiscal ambiental, hasta determinar como
pueden contribuir a la disminucion y ellmmamon de 'las actmdades humanas que
deterioran los recursos naturales; y

. Metodo hlStOl’ICO con el fin de determinar el ongen y la evolucién de los tnbutos
ambientales y la reforma flscal amblental

)

Los cuales a mi criterio son idéneos para la presente investigacién.

3) Las técnicas de investigacién utilizadas fueron:

o Tecmca bibliografica, mediante Ila elaboraCIon de ficheros, resumenes y
anotaciones marginales;

. Técnicas juridicas, mediante la interpretacion de normas juridicas; y

. Técnica documental, por medio de analisis de contenido y estudio comparativo.

4). La redaccion utilizada en la elaboracion del trabajo de investigacion es
‘adecuada, clara y de facil comprensién, pues se adecud a las normas reglamentarias
exigidas por la Facultad de Ciencias Juridicas y Sociales de la Universidad de San .-
Carlos de Guatemala, ya que al recomendarle las correcciones pertinentes a la
sustentante, estas fueron atendidas con exactitud.

5) La contribucion CIentlflca del tema objeto de investigacion se basa en su
contenido, pues abarca aspectos que permiten determinar la existencia de mecanismos
e instrumentos tributarios, orientados a la obtencién de ingresos y a la modificacion de

- conductas nocivas al entorno ecolégico, que generan beneficios ambientales, minimizan

los dafios ocasionados a los recursos naturales, compensan el deterioro ambiental, y
logran el cumplimiento de politicas sectonales del goblerno en materia ecologlca

Justifica la implementacién de una reforma fiscal ambiental en Guatemala, que permita
la conservacion, proteccion y mejoramiento del patrimonio natural de la Nacién, y brinde
mayor eficacia frente a los métodos tradicionales de proteccion de recursos naturales, -
conS|stentes en regulaciones y proh|b|0|ones ineficaces. -

6) A mi consideracién, las conclusiones y recomendaciones son adecuadas y hacen
referencia al contenido de cada capitulo de la investigacion. -

7) La bibliografia es amplia, actualizada y pertinente para el tema.
En atencion a lo expuesto, la investigacién retne los requisitos establecidos por la

Facultad de Ciencias Juridicas y Sociales de la Universidad de San Carlos de
Guatemala, establecidos en el Articulo 32 del Normativo para la Elaboracion de Tesis

Edgar Armimdo—€astiilo Ayala
Abogado v Notario



EDGAR ARMINDO CASTIILO AYALA
Abogado y Notario
" @olegiado No. 6220
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de Licenciatura en Ciencias Juridicas y Seciales y del Examen Publico, por lo que emito
DICTAMEN FAVORABLE, y recomiendo la aprobaciéon de la investigacion para su
" presentacion en el examen publico de tesis, pre\uo a conferir el grado correspondlente
requerido por Ia sustentante.

- Sin otro particular, me suscribo de usted,

;

Lic. Edgar Armindo Castillo Ayala
Abogado y Notario
Bdger Armindo Castillo-Ayala
Abogado ¥ Notano :

v 3% Avenida 13-62 Zona 7
Tel. 22327936 -



Ay

¥
CIAS ;’U/;/

2

)

(EICIR

UNIVERSIDAD DE SAN CARLOS %ta\;em szoffo
DE GUATEMALA F a0
28—
?', b SECRApAI
2%

e

QJQQ
3
)
3
a
o
[}

FACULTAD DE CIENCIAS
JURIDICAS Y SOCIALES

Edificio 8-7, Ciudad Universitaria
Guatemala, C. A.

DECANATO DE LA FACULTAD DE CIENCIAS JURIDICAS Y SOCIALES.

Guatemala, once de abril del afio dos mil once.

Con vista en los dictamenes que anteceden, Se autoriza la Impresion del trabajo de Tesis del
(de la) estudiante LESLY ANAI PINEDA SANTOS, Titulado CONSIDERACIONES
SOBRE LA IMPLEMENTACION DE UNA REFORMA FISCAL AMBIENTAL EN
GUATEMALA. Articulos 31. 33 y 34 del Normativo para la elaboraciéon de Tesis de

Licenciatura en Ciencias Juridicas y Sociales y del Examen General Publico.-
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3

INTRODUCCION \\\)/

El concepto de propiedad privada es la causa fundamental de la crisis ambiental, pues
se propugna el lucro como fin y fundamento de la accién individual y social. Los
agentes de produccidn utilizan recursos naturales que no representan costos

fabricacidn, por lo que el precio del deterioro ambiental es soportado por la sociedad.

Los Estados tradicionalmente han abordado el problema y tratado de encontrar
soluciones para alcanzar determinados objetivos ambientales, basados en regulaciones
y prohibiciones, que a largo plazo muestran su ineficacia. La aplicacidn de instrumentos
econdmicos, especialmente los de naturaleza y contenido fiscal, como tributos
ecolégicos, no ha sido considerada en Guatemala, a pesar de haber adquirido
compromisos internacionales en materia ambiental, en el afan del gobierno de
concienciar sobre las alteraciones climaticas y el control y reduccién del deterioro de

los recursos naturales.

El incumplimiento de las obligaciones de reduccidén y eliminacion de los agentes
contaminantes dei entorno ecoldgico, genera la necesidad de nuevas medidas de

control, entre las cuales se prevé la imposicidn ambiental.

El objetivo de la investigacion es determinar la forma en que puede contribuir la
implementacion de un Reforma Fiscal Ambiental en Guatemala, para lograr el
cumplimiento de las obligaciones internacionales del Estado en la preservacion y
proteccion ecoldgica, y establecer la existencia de instrumentos tributarios orientados a

la obtencion de ingresos y a la modificacién de conductas nocivas al ambiente.

La hipotesis de la investigacidn consiste en la existencia de mecanismos e instrumentos

tributarios orientados a la obtencién de ingresos y a la modificacion de conductas noci-
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vas al entorno ecoldgico, que generan beneficios ambientales, minimizan los dafde
ocasionados a los recursos naturales, compensan el deterioro ecoldgico, y logran el

cumplimiento de politicas sectoriales del gobierno en materia ambiental.

Los supuestos de la investigacion se basan en la existencia de legislacion nacional que
declara de interés nacional la conservacion, proteccidn y mejoramiento del patrimonio
natural de la Nacién, y faculta al Congreso de la Republica de Guatemala a crear y

modificar impuestos ordinarios y extraordinarios.

El capitulo primero se refiere a los aspectos generales sobre el ambiente, el derecho
ambiental y las fallas en el mercado y su influencia en el deterioro ecoldgico; el
segundo capitulo contiene el enfoque de las finanzas publicas y los instrumentos de
control para el uso sostenible de los recursos naturales; los capitulos tercero y cuarto
tratan los impuestos ambientales y la reforma fiscal ambiental en el derecho
comparado, y el capitulo quinto hace una referencia hacia la viabilidad de una Reforma

Fiscal Ambiental en Guatemala.

Para el trabajo de investigacién se recurrié a la aplicacién de los métodos cientifico,

deductivo-inductivo e histérico, y las técnicas bibliograficas, juridicas y documentales.

Constituye una contribucién cientifica que manifiesta la necesidad de reformar los
modelos de sistemas tributarios en Guatemala, y adecuarlos al logro de objetivos
ambientales; asi como, crear figuras tributarias ambientales que permitan disminuir y
eliminar los agentes que generan la depredacién natural, y lograr la conservacion y uso

sostenible de los recursos naturales.
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CAPITULO |

1. Ambiente y derecho ambiental

La proteccion de aspectos parciales del ambiente es antigla y remontan desde el
Derecho Romano. Las primeras normas que abordaron aspectos relacionados con el
ambiente fueron provocadas por la necesidad de proteger la higiene y salud publica vy,

defender la propiedad y los recursos naturales.

Pero, la finalidad Ultima de estas normas no era la proteccion del ambiente en si mismo
considerado, sino la tutela de otros bienes esenciales; por ello, su proteccion juridica se

produjo desde una &ptica privatista, a través del sistema de responsabilidad por dafios.

La proteccion juridica del ambiente surgié como fruto de la segunda mitad del siglo XX,
y tuvo como exponente mas cercano el Derecho Estadounidense. El grave deterioro
ecoldgico que se produjo como consecuencia de un proceso de industrializacion y

crecimiento econémico hizo surgir el Derecho Ambiental.’

El proceso de industrializaciéon generd un aumento en la cantidad de bienes y servicios
producidos, lo que originé problemas ambientales. Aunado a ello, el ejercicio ilimitado
del derecho de propiedad privada causé la crisis ecolégica que afectdé a los paises

desarrollados, pues produjo contaminacién y residuos toxicos; y en los paises en vias

' Loperana Rota, B., Los principios del derecho ambiental, pag. 24.
1
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de desarrollo y subdesarrollados, generé la destruccion de recursos naturales.

&
2
2
@
3
o
)

La conducta de los agentes de produccion provocd pérdida de bienestar en otros
agentes, la cual no fue compensada, pues se utilizaban recursos naturales que no
aumentaban [os costos de produccidon. En virtud de ello, la sociedad pagaba los

costos del deterioro ambiental.

La preocupacion por la naturaleza se agudizd debido a fendmenos como la
contaminaciéon y degradacion del medio natural, pues se produjo una presion del
crecimiento de la poblacién en comparacion con los recursos naturales explotables, y
surgieron demandas del sistema de mercado de mayores ganancias, en menor tiempo y

costo.

En 1972 se impulsé la proteccion ambiental a nivel internacional, a través de la primera
Conferencia Internacional sobre el Medio Humano, celebrada en Estocolmo, vy
convocada por la Asamblea General de las Naciones Unidas. En ésta, se aprobo la
Declaracion de Estocolmo de 1972, también llamada Carta Magna del Ecologismo

Internacional, que constituyo el punto de partida del Derecho Ambiental Moderno. 2

Entre otros hitos a nivel internacional se encuentra la Conferencia de las Naciones
Unidas sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo, en la cual se produjo la Declaracién de

Rio sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo, que a pesar de no tener caracter juridico

? Ibid, pag. 35.
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Derivado de la importancia para la humanidad de la proteccion ecoldgica, se produjo un
fendmeno de concientizacion por los gobiernos y organismos especializados, enfocado
en la implementacion de normas juridicas de proteccion y preservacion del ambiente, en

especial en las Constituciones Politicas de los Estados.

Los Estados abordaron el problema y trataron de encontrar soluciones para alcanzar
determinados objetivos ambientales basados en regulaciones y prohibiciones, que a
largo plazo mostraron su ineficacia. Por ello, surgio la necesidad de encontrar nuevas
alternativas, técnicas y procesos que permitieran asegurar el nivel de contaminacion

deseado y disminuyeran la contaminacion y los costos administrativos.

Estas nuevas alternativas debian tomar en cuenta la imposibilidad de la sociedad de
desechar las ventajas del proceso de industrializacion; es decir, el impedimento de
recurrir a formas de produccidon y consumo anteriores, y a su vez, el hecho que los

recursos naturales eran limitados y fijos en numero.

1.1. Definicion de ambiente

Un elemento fundamental para la consideracion de la tematica es el concepto de

ambiente.
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No existe una univoca acepcién de ambiente en la doctrina, ni en los textos legales o enbA
‘emala, C.

la actuacion de los poderes publicos.

La concepcion de caracter restrictivo incluye en el ambiente los elementos naturales de
titularidad comun y de caracteristicas dinamicas, verbigracia el agua y aire, como
factores esenciales para la existencia del hombre sobre la tierra®. A pesar de elio, la
anterior definicion no integra la proteccidn de espacios naturales o la proteccion de la

flora, fauna y de los bosqgues.

La concepcion de caracter mas amplio comprende, ademas de los elementos
enunciados, la proteccion de la naturaleza, de los bienes culturales y valores sociales,

el urbanismo y la ordenacidn del territorio.

A pesar de la divergencia de definiciones, en su mayoria, los autores entienden al
ambiente como un conjunto de elementos naturales, artificiales o creados por el
hombre, fisicos, quimicos y bioldgicos, que posibilitan la existencia, transformacion y

desarrollo de organismos vivos.*

Como un conjunto de valores naturales, sociales y culturales, existentes en un lugar y

momento determinado, que influyen en la vida del hombre y en las generaciones

3 Martin Mateo, R., Método de derecho ambiental, pag. 86.
4 Acquatella, Jean y Alicia Barcena, Politica fiscal y medio ambiente, pag. 8.
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Ademas de definir el ambiente, es vital establecer el significado del derecho de
propiedad, para comprender la problematica ambiental. La deficiente explicacion del
derecho de propiedad conlleva la explotacion excesiva de los recursos naturales, pues
la tasa de regeneracién de los mismos es menor que la de su explotacidén, lo que

genera la extincidn o agotamiento del recurso.

En virtud de lo expuesto, el derecho de propiedad es definido como un derecho
fundamental a través del cual un individuo puede excluir a los demas individuos del uso

de un bien determinado.

De conformidad con lo establecido en el Articulo 464 del Cédigo Civil de Guatemala,
Decreto Ley 106 del Jefe de Gobierno de la Republica de Guatemala, la propiedad es
“el derecho que tiene toda persona de usar y disponer de las cosas, con las limitaciones

y observando las obligaciones que impone la ley”.

La definicidbn anterior orienta el concepto de propiedad privada en un sentido social,
como un derecho gque tiene como limite el interés social. A pesar de ello, el concepto
de propiedad privada en sentido social no ha sido aplicado en la extension de su

significado, lo que origina un abuso del ejercicio del derecho.

> Sabsay, Daniel A, Constitucion y ambiente en el marco del desarrolio sustentable en el ambiente,
pags. 67-82.
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La necesidad de tutelar el ambiente, como un bien comun de la humanidad, generé el

desarrolio de legislacion nacional e internacional protectora de los recursos naturales.

Esta legislacion, es el antecedente mas remoto del Derecho Ambiental, que evoluciona

de la siguiente manera:

A) Comunidad internacional: la necesidad de proteger el ambiente provocd en el
mundo el surgimiento de leyes, acuerdos, normas juridicas, decretos y tratados de
aplicacién nacional o internacional. La mayor parte de esa legislacién se cred en los

ultimos 30 anos, derivado de la preocupacidn por el destino del planeta Tierra.

Los primeros pasos para vincular los Derechos Humanos y el ambiente dentro del
marco de las Naciones Unidas surgieron con la designacién por. la Subcomision sobre
la Prevencion de la Discriminacion y Proteccion de las Minorias de las Naciones Unidas

de un Ponente Especial en Derechos Humanos y Medio Ambiente.

Mas tarde, la Declaracién de Estocolmo, redactada durante la Conferencia de las
Naciones Unidas sobre el Ambiente Humano en 1972, establecié la base del vinculo
entre los Derechos Humanos y la proteccion del medio ambiente, al declarar que el
hombre tiene el derecho fundamental a la libertad, igualdad y condiciones adecuadas

de vida, en un ambiente con un nivel cualitativo que permita una vida con dignidad y
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ecosistemas para generaciones presentes y futuras.

En efecto, la Conferencia de Estocolmo tuvo el mérito de poner los temas ambientales
en la agenda mundial, con la consecuencia que a partir de 1972, se inicié un proceso
de industrializacion de la gestion ambiental o de cambios donde existia este tipo de
gestién, que trajo consigo importantes modificaciones en las politicas publicas y en los

sistemas juridicos.

Las modificaciones en los sistemas juridicos consistieron en la creaciéon de normas que
tenian el propdsito de proteger el ambiente y promover el desarrolio sostenible. Este

tipo de regulaciones es lo que comunmente se conoce como Derecho Ambiental.

En 1992, la Conferencia de Rio de Janeiro sobre Medio Ambiente y Desarrollo, también
conocida como Cumbre de la Tierra, proclamé los derechos a la informacion,

participacion y remedio de las condiciones ambientales.

Derivado de la Cumbre de la Tierra, en enero de 2002 se celebrd una conferencia para
revisar y evaluar |os avances logrados desde la misma; los ambientalistas utilizaron los
Derechos Humanos como plataforma para analizar los efectos negativos de la
destruccidn ecolégica en la salud, y determinaron que la mayoria de injusticias

cometidas en contra de la humanidad eran en esencia ambientales.
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Asi, en noviembre de 2002, el Comité Econdmico, Social y Cultural de las Nacione
Unidas declar6 el acceso al agua como un Derecho Humano indispensable para el
cumplimiento de otros derechos. En el 2003 se llevd a cabo el Tercer Foro Mundial del
Agua en Kyoto, Japdn, en el que se discutieron acciones necesarias para solucionar los

retos globales de este recurso natural.

El afan de la comunidad internacional por la proteccién ambiental origind la emisién por
la Organizacion de las Naciones Unidas del Protocolo de Kyoto de la Convencién

Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico.

El clima del planeta ha cambiado, debido a que las actividades humanas han alterado la
composicion quimica de la atmdsfera, por el incremento del didxido de carbono, metano

y Oxido nitroso.

El calentamiento global surgié del incremento de gases de efecto invernadero, los
cuales, tienen la propiedad de retener en la atmosfera el calor que emite la superficie de

la tierra.

Algunos gases atmosféricos permiten el paso de la radiacion solar hasta la superficie,
pero impiden que la radiacidn infrarroja que emite el planeta salga al espacio; el efecto
de la presencia excesiva de estos en la atmdsfera es el calentamiento del planeta. Los
gases mas importantes que producen el efecto invernadero son el didxido de carbono,

el metano y el 6xido nitroso.
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generacion de energia, los procesos industriales, la agricultura, el cambio de uso de la

tierra, la deforestacion y los desechos en diferentes estados.

La sociedad depende del uso de los combustibles fésiles para realizar actividades
industriales; la quema de estos combustibles emite didxido de carbono hacia la
atmdsfera, que contribuye al incremento de la temperatura de la atmosfera baja. La
deforestacion en los trépicos y otros lugares también lo incrementa, a medida que los

arboles se cortan y queman.

En la década de los 90, ante la evidencia cientifica sobre la relacién entre las emisiones
de gases que producen el efecto invernadero, y el incremento de la temperatura
ambiental del planeta, la Asamblea General de las Naciones Unidas estableci6é el
Comité Intergubernamental de Negociaciones para una Convencién Marco sobre el
Cambio Climatico. Este Comité redacto el proyecto de la Convencidn que se aprobd en

mayo de 1992 en la sede de las Naciones Unidas, en Nueva York.

La Convencién se abrid a la firma en la reunién Cumbre en Rio de Janeiro, en junio de
1992, y entrd en vigor el 21 de marzo de 1994. Su objetivo ultimo es estabilizar las
concentraciones de gases de efecto invernadero en ia atmdsfera, a un nivel que impida

interferencias antropogénicas peligrosas en el sistema climatico.

B) Derecho ambiental como ciencia: la aparicidn posterior del derecho ambiental



que origind el riesgo de desaparicion de una calidad de vida apropiada.

Los primeros antecedentes de acuerdos de contenido ambiental encuentran su origen
en 1868, con las reclamaciones de un grupo de agricultores dirigidas al Ministerio de
Relaciones Exteriores del Imperio Austro-Hungaro, derivadas de la depredacion de las
aves insectivoras por la industria del plumaje; de cuya demanda se suscribe un tratado

internacional para protegerlas.

El Consejo Federal Suizo en 1872 planted la creacion de una comision internacional

para la redaccién de un convenio sobre proteccidon de aves.

En 1902 se firmd en Paris uno de los primeros instrumentos internacionales de
conservacion, denominado el Acuerdo Internacional para la Proteccidbn de las Aves
Utiles para la Agricultura, el cual establece normas de conservacion de fauna y prohibe

la captura de algunas especies.®
Ademas de la proteccidbn de algunas especies de fauna, los temas iniciales de
preservacion se relacionaban con la salud humana, el uso de sustancias contaminantes

en las guerras, las condiciones ambientales laborales y la explotacidén de rios y flora.

El sector cientifico fue el primero en advertir la degradacién ambiental derivada del

6 Aguilar, Gretel y Alejandro |1za, Manual de derecho ambiental centroamericano, pag. 232.
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desorden en la explotacion de los recursos naturales, por ello, el derecho ambienta
tiene origen cientifico. No se origind en las politicas estatales, costumbres populares o

estudios de juristas, lo que lo hace posible es el nivel de la ciencia y tecnologia.

En los sistemas de derecho ambiental se distinguen tres tipos de normas juridicas,

cuyas diferencias se explican por el proceso de su formacién historica:

1) la legislacién comun de relevancia ambiental o legislacién de relevancia ambiental
casual, que surge en el siglo XIX, se integra con las normas juridicas expedidas sin
proposito ambiental, pero que regulan conductas que inciden en la proteccion
ecoldgica. Se encuentra constituida por los cdodigos y leyes del orden civil, penal,
procesal y administrativo, que se aplican a los asuntos ambientales, a falta de
disposiciones especiales sobre la materia, en temas como la propiedad y el uso de los
elementos del medio, la responsabilidad por su dafio y la manera de hacerla efectiva, el

deterioro grave del patrimonio ambiental y las contravenciones administrativas.

2) la legislacién sectorial de relevancia ambiental, que surge en las primeras décadas
del siglo XX, se encuentra integrada por las normas juridicas creadas para la proteccion
de elementos ecolégicos o para proteger el ambiente de los efectos de algunas
actividades. Se ocupa de tres temas: a) la proteccion de recursos naturales como el
agua, el suelo, los recursos forestales, |a flora y fauna silvestres, el mar y los recursos
pesqueros, los minerales y los recursos energéticos; b) la ordenacion del ambiente

construido por el hombre; vy c) la proteccion de la salud humana de los efectos
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ambientales.

3) la legislacion propiamente ambiental se encuentra integrada por las normas juridicas
expedidas con arreglo a la moderna concepcion, que visualiza al ambiente como un
todo organizado de manera sistematica, asi como, por las disposiciones
constitucionales creadas para proteger el ambiente y promover el desarrollo sostenible,
las leyes generales o leyes marco sobre la materia, promulgadas con las mismas

finalidades y, por las leyes que se derivan de las mismas.

C)  Legislacion guatemalteca protectora del ambiente: el establecimiento de
presupuestos minimos de proteccidn queda a cargo del Estado, y constituyen los
umbrales basicos sobre los cuales regularan sus necesidades especificas, mediante

dictado de normas complementarias que nunca podran estar por debajo del mismo.

La garantia de proteccion del ambiente surge a partir del reconocimiento de los
derechos de tercera generacion en las Constituciones modernas. Implicitamente, debe
considerarsela incluida en aquélias Constituciones mas antiguas, receptoras de la
tendencia del constitucionalismo clasico, que reconoce los derechos de primera

generacién, como el derecho a la salud.

Con el advenimiento del constitucionalismo social, que indujera a la intervencién estatal
como reguladora de las desigualdades sociales y econémicas, época conocida como

derechos humanos de segunda generacion, también se han atribuido a las legislaturas
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En Guatemala, el Derecho Ambiental se derivd de varios instrumentos internaciohales,
como el Convenio sobre la Diversidad Biologica y Convencién Marco sobre el Cambio
Climatico, sin embargo su origen nacional data de las regulaciones sobre prohibiciones
a la caza y pesca, la veda de contaminacién de las aguas y de basura en las vias

publicas.

Existian disposiciones constitucionales para preservar los recursos naturales, asi como
regulacion en cuerpos normativos ordinarios como el Codigo Civil, e incluso una

propuesta de Ley de Aguas.

A nivel regional, los Estados Centroamericanos crearon la Agenda Centroamericana de
Ambiente y Desarrolio, durante la Cumbre de la Tierra, en Rio de Janeiro, Brasil, en
1992, asimismo, establecieron la Alianza para el Desarrollo Sostenible, en donde se
establece que el desarrollo de Centroamérica se basara en el respeto a la diversidad de

la tierra y en su uso sostenible.

Los instrumentos internacionales que han sido ratificados por Guatemala, son en
especial protectores de la vida silvestre y recursos marinos, aunque existen algunos

que tienen por objeto la conservacidn y preservacién forestal.

Actualmente, el Estado ha firmado y ratificado 46 tratados internacionales ambientales,

13
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sobre el Comercio Internacional de Especies Amenazadas de Fauna y Flora Silvestre;
b) Convenio Centroamericano para la Proteccién del Ambiente; c) Convenio sobre
Biodiversidad Bioldgica; d) Convencidn Marco sobre el Cambio Climatico; y €) Convenio
Centroamericano para el Manejo y Conservacion de los Ecosistemas Naturales

Forestales y el Desarrollo de Plantaciones Forestales.

La firma y ratificacion de estos convenios ha sensibilizado la toma de decisiones
politicas y ha abierto posibilidades de captacidn de recursos financieros de entidades

internacionales.

Ademas de los instrumentos internacionales ratificados por el Estado, la protecciéon del
ambiente se encuentra regulada en la Constitucidn Politica de la Republica de
Guatemala. El Articulo 64 de la Carta Magna establece la proteccion y mejoramiento
del patrimonio natural de la Nacidn, a través de la creacién de parques nacionales,

reservas y refugios naturales, asi como, la proteccion de la fauna y flora que existe en

elios.

Derivado del reconocimiento y proteccidén constitucional al patrimonio natural, en 1986
se promulga la Ley de Mejoramiento y Proteccion del Medio Ambiente, Decreto nimero
68-86 del Congreso de la Republica de Guatemala, cuyo objeto es regular los
mecanismos de mejora y proteccion del ambiente. Establece la obligacion del Estado,

de las municipalidades y los habitantes de Guatemala, de propiciar el desarrollo social,

14
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econdmico y tecnoldgico que prevenga la contaminacion del ambiente, conserve {lema. -
equilibrio ecoldgico y promueva el aprovechamiento racional de los recursos naturales.

Como objetivos especificos del cuerpo normativo se encuentran: proteger, conservar y
mejorar los recursos naturales del pais, preservarios del deterioro y mal uso y
restaurarios; prevenir, regular y controlar las causas que originan su degradacion;
prohibir las actividades que afectan la calidad de vida; promover el disefio de la politica
ambiental y la creacion de incentivos y estimulos para fomentar programas e iniciativas
ecologicas; orientar el uso integral y manejo racional de las cuencas y sistemas
hidricos, asi como salvar y restaurar los cuerpos de agua amenazados 0 en grave

peligro de extincion; y, promover la tecnologia adecuada y aprovechamiento de fuentes

limpias para la obtencion de energia.

Aborda temas como la contaminacion atmosférica, la calidad del aire, el mantenimiento
del sistema hidrico, el uso de recursos minerales, el control de la contaminacién auditiva
y visual y la protecciéon de los sistemas bioticos. Ademas, establece infracciones,
sanciones y recursos, asi como, la accion popular para denunciar los hechos, actos u

omisiones que generen la contaminacién, degradacion y pérdida de recursos naturales.

La Comision Nacional del Medio Ambiente, es el ente encargado de ejecutar las

disposiciones contenidas en la L.ey de Mejoramiento y Proteccion del Medio Ambiente.

La Ley de Areas Protegidas, Decreto nimero 4-89 del Congreso de la Republica de

Guatemala, crea el Consejo Nacional de Areas Protegidas y declara determinadas

15

IO
ENAAEAM
S31v1005 B



Como parte integral del patrimonio natural, la biodiversidad requiere su conservacion

por medio de areas protegidas; para ello, es necesaria la participacion del sector
privado, la educacién sobre el uso apropiado y conservacién de la misma vy, la

coordinacion de las entidades estatales y particulares.

A partir de 1986 se emitieron leyes como la Ley Forestal, modificaciones a la Ley del
Organismo Ejecutivo y la Ley de Reservas de la Nacién. Esto produjo la creacidén de
instituciones de gestidn ambiental, verbigracia: la politica agraria del Ministerio de
Agricultura, Ganaderia y Alimentacion en consulta con el Consejo Nacional de
Desarrollo Agropecuario, la forestal y la del Sistema Guatemalteco de Areas Protegidas,
la estrategia para el uso sostenible y la conservacion de la biodiversidad, asi como la
politica interinstitucional e intersectorial de las acciones publicas o privadas

relacionadas con el mismo.

La Ley Forestal, Decreto nimero 101-96 del Congreso de la Republica de Guatemala
tiene por objeto incrementar la productividad de los bosques, mediante el uso sostenible
de sus recursos. Busca la reforestacion y conservacidn de los bosques por medio del

desarrollo forestal.

Sus objetivos especificos son: reducir la deforestacion de tierras de vocacion forestal e

incrementar el uso de la tierra de acuerdo con su vocacion; promover la reforestacidon

16
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a través de su manejo racional y sostenido; incentivar la inversion publica y privada en
actividades forestales que incrementen fa produccion, industrializacion vy
comercializacion de recursos naturales; y, conservar los ecosistemas forestales, a
través del desarrolio de programas y estrategias que promuevan el cumplimiento de la

legislacion respectiva.

Con la firma de los Acuerdos de Paz el 29 de diciembre de 1996, la dinamica de
cambios institucionales vy juridicos incluyé el mejoramiento del ambiente. El uso de los

recursos naturales se encuentra regulado en tres de ellos:

a) Acuerdo para el resarcimiento de pobiaciones desarraigadas por el enfrentamiento
armado: establece la relacion entre la productividad de las tierras de potencia agraria

con el manejo sostenible de los recursos naturales renovables.

b) Acuerdo sobre identidad y derecho de los pueblos indigenas: establece el principio
de conservacion del ambiente, a través de la promocion de la ciencia y tecnologia y la
administracion sostenible de los recursos naturales y la tierra segun la concepcion de la

poblacion indigena.

c) Acuerdo sobre aspectos socioecondmicos y situacion agraria: determina la relaciéon
entre el ambiente y los recursos naturales, asi como la necesidad de una estrategia

integral sobre la tenencia de la tierra, recursos naturales renovables, sistemas de

17



técnica, capacitacion y organizacion de la poblacién rural.

A pesar de la existencia de legislacion ambiental, la ausencia de instrumentos
econdémicos que tengan fines disuasivos de conductas contaminantes, el
incumplimiento de las normas juridicas que las prohiben, la insuficiencia de recursos
humanos vy financieros de las instituciones encargadas de aplicarias y la debilidad de la

administracion de justicia hacen inaplicable la normativa ecoldgica.

Incluso, muchas normas juridicas protectoras de elementos que conforman el ambiente,
presentan vacios legales que impiden acciones concretas frente a conductas
prohibidas. Un ejemplo de ello es la regulacion sobre el uso del agua, el cual se
encuentra establecido en distintos instrumentos legales de diversa jerarquia dificiles de

aplicar.

Sin embargo, los distintos proyectos de Ley de Aguas no han sido aprobados por el
Congreso de la Republica de Guatemala, a pesar de existir contradicciones entre las
normas gue regulan su uso, y duplicidad de funciones entre el Ministerio de Agricultura,

Ganaderia y Alimentacién y el Consejo Nacional de Areas Protegidas.’

La institucionalidad ambiental se encuentra desarrollada en varios ambitos; el sector

gubernamental, privado de servicios y productos, privado no lucrativo, municipal,

’ Sobenes, Alejandra y Jeanett Herrera de Noack, Manual de legislacién ambiental, pag. 47.
18



academico y organismos mixtos de coordinacién y direccion.

El Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Alimentacién fue la institucion encargada de
velar por los sectores agricola, pecuario, forestal e hidroldgico, y conservar los grados
deseados de biodiversidad y uso sostenible de recursos naturales. Con la reforma de
la Ley del Organismo Ejecutivo, la coordinacion del tema ambiental se asigna como

funcién del Ministerio de Ambiente y Recursos Naturales.

La participacidn del sector privado en la gestibn ambiental ha generado mejores
resultados que la institucionalidad estatal. Ha internalizado la conservacién de los

recursos naturales en sus actividades productivas.

Existen cinco instituciones que se vinculan directamente con el tema ambiental: a)
Ministerio de Ambiente y Recursos Naturales; b) Consejo Nacional de Areas Protegidas;
c) Instituto Nacional de Bosques; d) Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Alimentacion,

y €) Ministerio de Salud Publica y Asistencia Social.

El Ministerio de Ambiente y Recursos Naturales tiene a su cargo la contaminacion y su

impacto ambiental.

El Consejo Nacional de Areas Protegidas se encuentra encargado de la administracion

y conservacion de las areas protegidas.

19



El Instituto Nacional de Bosques administra las tierras forestales.

El Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Alimentacién tiene como principal funcién en
materia de ambiente, la administracién de los recursos hidrolégicos y agricolas

utilizados en la produccion, y el ordenamiento territorial.

El Ministerio de Salud Publica y Asistencia Social busca obtener el cumplimiento del

derecho constitucional de salud, a través de la normativa de saneamiento ambiental.

La contaminacion ambiental se encuentra tipificada como delito en el Articulo 347 A del
Cdédigo Penal, Decreto numero 17-73 del Congreso de la Republica de Guatemala,

como delito contra la Economia Nacional y el Ambiente.

A pesar de existir esta regulacién, la impunidad de las conductas que afectan el
ambiente se agrava, pues existen leyes como la de Areas Protegidas y Mejoramiento
del Medio Ambiente, en la que los delitos no se encuentran claramente descritos, lo que

hace incierto el hecho punible.

1.3. Fallas en el mercado, externalizacion e internalizacion y su influencia

en el deterioro ambiental

El deterioro ambiental, provocado por la produccion y consumo de bienes, surge como

consecuencia de la ineficiencia del mercado para asignar los recursos sociales.

20
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La légica de los mercados no puede resolver situaciones que afectan a los individuos
que no participan en él, lo que genera una asignacion ineficiente de los recursos
naturales. Esto es una falla de mercado, y las externalidades son una expresidén de la

misma, asi como, la competencia imperfecta y la discriminacion de precios.

La asignacion de recursos naturales es eficiente, si su produccion y distribucion no
pueden reorganizarse para aumentar la utilidad de uno 0 mas individuos, sin reducir la
de los otros; en el momento en que aquella no pueda realizarse, es necesaria la

intervencion del Estado.

De la distribucion eficaz de los recursos naturales se derivan dos instituciones
econdmicas importantes para conocer y explicar las fallas en el mercado: la

externalizacion y la internalizacion.

Las externalidades se definen como aquellos impactos externos sobre la sociedad, que
ocasionan determinada actividad economica, no medidos a través del sistema de
prec:ios.8 En ella, la actividad de un agente provoca una pérdida de bienestar en otro

agente, que no es compensada por el causante.

La externalidad positiva consiste en la situacidén en la cual el agente no paga todos sus
costos y los efectos externos son provechosos para aquellos individuos involucrados de

manera accidental.

® Acquatella, Jean y Alicia Barcena, Politica fiscal y medio ambiente, bases para un agenda coman,
pag. 30.
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soportados por los demas, lo que afecta las condiciones iniciales de los individuos

danados. Es decir, el impacto no se ve reflejado en la estructura de valores, ni tampoco

en el precio del producto resultante de dicha actividad.

Los agentes que provocan la externalidad obtienen ganancias optimas, pero desde el
punto de vista social, su decisién no es favorable, pues no considera el costo externo

que provoca su actividad para la sociedad.

El fenémeno conocido como falla de mercado deriva de la externalidad, pues la misma,
aumenta la produccién de bienes y la prestacion de servicios, que se venden a precios

menores de su verdadero costo, o que aumenta el nivel de contaminacion.

Con el fin de obtener una ganancia en la produccidon de bienes y prestacién de
servicios, las personas utilizan los recursos naturales y contaminan el ambiente, pero
no asumen el pago del costo de su degradacion y limpieza, pues el precio del deterioro
ecoldgico no integra el monto del valor de fos mismos y queda externo del sistema de

costos.

Es decir, la externalidad negativa se refiere a la exclusion del costo de limpieza y de
utilizacion de recursos naturales del sistema de precios. La positiva, se enfoca en el
aporte que obtienen los agentes de produccion, derivado de la utilizacién de los

recursos ecoldgicos sin transmision de su valor.
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Un caso tipico de externalidades se da cuando una persona compra cigarrillos.

precio del paquete de cigarros no incorpora los impactos que tiene para la sociedad el
hecho de fumar, en especial para los no fumadores. El fumador no se hace cargo de

dicho costo, sino que es el sistema de salud el responsable.

Para que la externalidad desapareciera, el costo del paquete de cigarros deberia incluir

el costo externo de la saiud o costo social.

Por ello, el ambiente es considerado como un factor de produccidén, pues aporta
materias primas, almacena y asimila residuos. El inconveniente surge cuando existe
dificultad para minimizar y repartir equitativamente los riegos y peligros del proceso de

industrializacion, asi como, evitar la obstaculizacidén de las actividades productivas.

El desarrollo econdmico indiscriminado, cuyo fin primordial es el lucro, es un
inconveniente que ha tratado de resolverse por medio de regulaciones y prohibiciones
ineficaces, que con posterioridad, fueron sustituidas por medio de subvenciones e
instrumentos econdmicos. Es decir, surge una evolucion de un derecho de imposicidon
estatal, a un derecho de colaboracion y cooperacion en coordinacién con la sociedad,

con el fin de proteger los recursos naturales.
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2. Enfoque de las finanzas publicas e instrumentos de control

AT

" e
7 WOAAS g o
s -@\SN“ Cagy 27\

g

# { 1) Q™
5’5"@ 6\0%1\
{98 ———— ¢p
= @ Q
{53 SECRETHRA 3281
2z Eup

<A
N

£

6’37

2

Y -
Semata, ©-

Las relaciones econdmicas que ocurren en el interior del Estado, cuando éste produce

bienes y servicios publicos, recauda impuestos o establece relaciones contractuales, y

los efectos que estos producen en el sector privado, son abordadas desde el punto de

vista econdmico, politico, juridico y técnico. En el caso especifico, el comun objeto de

estudio es el problema del ambiente y su relacidén con la tributacién.

“Existen una serie de herramientas de politica capaces de solucionar el problema de las

externalidades en el mercado, las principales son:

Instrumentos normativos:
- Regulacién o comando y control.
- Disposicién de informacion.

- Creacidn o desarrollo institucional.

Instrumentos econémicos:
- Cargos e impuestos por emision.

- Retiro de subsidios ambientaimente perjudiciales.

- Asignacién de derechos de propiedad, como permisos de emisidén transables,

desarrollo de derechos y negociacién entre las partes.

25



- Acuerdos voluntarios.

- Asignacién de responsabilidad.”

Los instrumentos pueden agruparse en los instrumentos normativos, donde el Estado
es el garante para que se cumplan las normas juridicas, y es el responsable de
promover mejor acceso a la informacion. Son los mas indicados para disefar el

fortalecimiento de la institucionalidad ambiental.

Las primeras formas de proteccion fueron de tipo normativas; inicialmente, como
prohibiciones que evolucionaron a obligaciones o regulaciones, conocidas como

métodos directos.

Posteriormente, surgen los instrumentos econdmicos, que tienen como eje central la
configuracion de sefales de precios que incentivan cambios en comportamientos;
algunas de ellas provienen de mercados, otras de cargos sobre valores, costos o
primas. Se pueden incluir acciones voluntarias, pues se asocian a sefales de precios
hacia los clientes, como una forma de generar preferencias por las caracteristicas de

los bienes y servicios.

En la actualidad se han implementado en algunos paises Ios tributos ecologicos e

incentivos econémicos, denominados métodos indirectos.”® A pesar de ello, los

? Clinch, J. Peter y Frank J. Convery, Economic instruments for sustainable development improving
the external and working environment, pag. 10.
' Figueroa Neri, Aimeé, Tributos ambientales en México, pags. 991-1020.
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Los instrumentos utilizados para el control de la contaminacién deben cumplir ciertos

requisitos:

a) Deben asegurar un nivel maximo de contaminacidén deseado y generar procesos
productivos mas eficientes.

b) Incentivar la busqueda de técnicas y procesos que disminuyan la contaminacion

y)

C) LLos procedimientos no deben aumentar costos administrativos.

Asi, surgen en la ciencia econdmica instrumentos econdmicos con fines ambientales,
con el objeto de internalizar las externalidades negativas, para que los precios reflejen

el costo econdmico ecoldgico, y qgue el mismo recaiga sobre el agente contaminador.

Es importante aludir que quien limita la polucién la consiente, por ello el principio de el
contaminador paga debe ser aplicado con prudencia, pues algunos instrumentos que se

fundamentan en él son inocuos, verbigracia, los permisos de emisiones negociables.

Las primeras propuestas sobre control de contaminacion fueron de dos tipos: la

primera, de fijar impuestos al comportamiento antisocial, y la segunda, castigar el delito

mediante mulitas.
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La primera propuesta establecia que todo tiene un precio y una licencia; punto de vist ”eremﬂy
que es objetable desde el ambito moral. La segunda propuesta también presentaba
desventajas, pues los transgresores preferian pagar las multas antes de sufragar los

gastos para evitar perjuicios a terceros.

A pesar de la separacidn entre instrumentos econdmicos y regulaciones, las estrategias
de regulacion suelen apelar a medios econdmicos, como las multas a los infractores, y

los instrumentos econdmicos nacen de normas juridicas o regulaciones.

2.1. Regulaciones

Son disposiciones, habitualmente del derecho administrativo o penal, con las cuales el
Estado interviene en las actividades contaminantes, para establecer niveles maximos

de externalidades negativas en la produccion; su caso mas extremo es la prohibicion.

Estas normas afectan la formacion de los costos y precios en el mercado. Su principal
debilidad es alterar la combinacion de factores de produccion, y su dificil aplicacion por
trabas burocraticas y de corrupcion. Todos estos aspectos hacen que no logre sus

propositos y genere costos adicionales a la accion correctiva.

Permiten la reduccidn uniforme de los contaminadores, al imponer limites a la
contaminacion o vertidos, por lo que el costo sera muy distinto para unos actores que

para otros, dependiendo de la tecnologia que utilicen.

28



contaminantes y mas economicas, debido a la reduccién del costo de cumplimiento de

la norma regulatoria.

Estas regulaciones pueden tener varias formas: desde prohibiciones hasta multas u
otras penas, y pueden asumir la forma de indemnizaciones y subvenciones creadas por

el Estado.

La aplicacion de la regulacién ambiental genera un alza en el valor de los productos
relacionados con los procesos o actividades objeto de regulacion. Por medio del
sistema de precios se crea una seleccion natural sobre bienes y servicios en las

decisiones de los consumidores, basada en la presion regulatoria.

Al permitir enfrentar directamente problemas ambientales y filtrar los costos de
regulacién o de acciones correctivas, y transmitirlos por medio del sistema de precios,

orienta a los consumidores, a las empresas y al gobierno en sus decisiones.

El Estado acude al control de los procesos productivos, pues es mas accesible medir el
nivel de contaminacidén. Puede establecer incentivos negativos como las multas, o
incentivos positivos como las subvenciones para quienes empleen procesos productivos

menos contaminantes.
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2.2. Instrumentos econoémicos

Los instrumentos econdmicos segun la definicidon del Programa de ias Naciones Unidas
para el Medio Ambiente son “todos aquellos que inciden en los costos y beneficios
imputables a los cursos de accidn alternativos que enfrentan los agentes; afectan (...) la
rentabilidad de los procesos o tecnologias alternativos, ¢ el precio relativo de un
producto o actividad, y en consecuencia las decisiones de productores vy

consumidores”. !

Mediante el uso de instrumentos econdmicos se logra que los agentes econémicos
paguen el valor social de los recursos naturales y servicios ambientales de que hacen
uso y, asuman los costos que provocan sobre otros, al desarrollar sus actividades de
produccion o0 consumo, o bien, cuando realizan la disposicidon de desechos de ambas

funciones econémicas.

Dentro de los instrumentos econdmicos se encuentran l0os impuestos por contaminar, la
creacion de mercados de permisos transables, el pago por servicios ambientales, entre
otros. La aplicacion de estos instrumentos remonta a 1970, donde su utilizacién fue
ocasional. Se establecieron cargos a los usuarios, como medio para desincentivar el

consumo de bienes nocivos para el ambiente.

" PNUMA, “Instrumentos Econémicos y Politica Fiscal”, XIV Reunién del Foro de Ministros de Medio
Ambiente de América Latina y el Caribe, 2003, http.//www.pnuma.org/forumofministers/14-
panama/pan09nfe- (20 de mayo de 2010).
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gravamenes, dirigidos principalmente a la inversion en tecnologias limpias. A principios
de 1990 estos impuestos adquieren mayor importancia a nivel mundial y, se traducen
en incentivos fiscales como subsidios, reducciones impositivas, entre otros, y

modificaciones ambientales a los impuestos.

En Europa se ha avanzado en su aplicacion, mientras que en América Latina se han
aplicado escasamente, a pesar de ser herramientas econémicas que influyen de una u
otra manera en la conducta y decisiones de los actores del sistema econémico y que
tienden a favarecer las practicas sostenibles y a limitar las no racionales en relacidén a la

biodiversidad.

A través del uso de incentivos econdmicos, la biodiversidad es mejor apreciada,
aprovechada, conservada y valorada. Segun sus objetivos los incentivos econdmicos

se clasifican en;

a) Incentivos positivos: son estimulos monetarios que reducen los costos a favor de

{a biodiversidad.

b) Desincentivos: imponen costos a los actores econdmicos, a fin de disuadirlos de

llevar a cabo actividades adversas a la biodiversidad.
C) Incentivos perversos: son efectos negativos no previstos sobre la biodiversidad,
derivados de la intervencion publica.

d) Incentivos indirectos: crean o mejoran los mercados, los precios de mercado para
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A través del financiamiento inteligente a la biodiversidad se pueden crear nuevas
sinergias entre conservacidn, ingresos y desarrollo sostenible. Si las transacciones
pueden realizarse sin ningun costo y los derechos de apropiacidn estan establecidos, se
produce una redistribucién que genera un resultado de maxima eficiencia, pues aunque
no se traslada el derecho de propiedad, si se concede el de apropiacién. Por ejemplo:
si se autoriza a una empresa a verter residuos en un rio, no se le concede la propiedad,

pero si el derecho de apropiacion.

Muchas empresas contaminantes perjudican a un numero elevado de personas, y de
una forma poco eficiente, pues el valor de los perjuicios causados es superior al ahorro

que obtienen en sus costos de produccion.

El sistema juridico tiene varias funciones para lograr la eficiencia econémica:

a) Requiere que los derechos estén establecidos con claridad, sin lagunas ni

contradicciones.

b) En la asignacién de derechos debe incluirse el criterio de equidad, aunque esté
en contradiccion con el de eficiencia.

C) El Derecho puede aumentar la eficiencia global del sistema, al reducir los costos
de transaccion provocados por el incumplimiento de contratos, que beneficia a una

parte contratante.
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La internalizacion de costos lograra que cada industria se encargue de la depuracién

,
R
2%
2%
5
e
A

o ~

S

.

ULTAG
S’,D/bj'\c- s
o

e o,
X
GRVER
o
/ 3 7
b, . S

(4
a )
‘emaja, G-

€
&
-
$.
4

eliminacién de sus propios residuos. Al repercutir el costo de la misma sobre el precio
de sus productos, se consigue satisfacer lo que provoca las externalidades hacia el

ambiente, y lograr la equidad.

Se logra la eficiencia, pues al aumentar el precio de productos contaminantes disminuye

su demanda, y en consecuencia, la produccién que afecta negativamente al ambiente.

A) Tipos de instrumentos econdmicos para la proteccion ambiental: el Banco
Interamericano de Desarrollo agrupa los mecanismos de financiamiento de acuerdo a
tres propdsitos: 1) salvaguardar la biodiversidad como bien publico; 2) corregir las
externalidades negativas y, 3) estimular las actividades rentables basadas en la

biodiversidad.

° Instrumentos para salvaguardar la biodiversidad como bien publico: la
diversidad bioldgica es un bien publico, por lo que se deben crear mecanismos para que
la sociedad pague por los servicios que ella ofrece; estos cobros pueden hacerse por

medio de:

- Impuestos ecoldgicos: tienen su origen en 1920; el economista britanico Arthur
Cecil Pigou propuso que se cobraran impuestos a la contaminacion, a fin de internalizar

las externalidades negativas.
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LLuego la Organizacién para la Cooperacidn y el Desarrolio Econémico, con su famos
principio, quien contamina paga, popularizado en 1975, ha hecho estudios y propuestas

para alentar a sus miembros a una mayor incorporacion de los impuestos ecoldgicos.

- Transferencias directas: son donaciones de organismos internacionales u
organizaciones nacionales publicas y privadas, que permiten la conservacién de la
biodiversidad mundial y local. Se ejecutan por organizaciones no gubernamentales y

cuentan con la participacién directa de las comunidades locales.

En el ambito internacional existen fondos mundiales que financian actividades globales
y locales de conservacién, como el Fondo para el Medio Ambiente Mundial. Los
organismos internacionales ofrecen también transferencias no reembolsables, mediante
asistencia técnica y, los paises realizan transferencias directas a la conservacion a

través de fondos ambientales nacionales.

La filantropia privada es también una forma de transferencia; se trata de donaciones

caritativas de particulares que pueden alcanzar significativos montos.

- Préstamos: son lineas de crédito de organismos internacionales, multilaterales y
entidades bancarias, con tasas de interés inferiores a las del mercado, para la

conservacion de la biodiversidad.

Se han utilizado en Brasil, a través del Banco Mundial y el Banco Interamericano de
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- Canjes de deuda por naturaleza: son canjes de deuda externa aprovechados
para la conservacién de la biodiversidad. El primero se realizé en Bolivia en 1987 y
actualmente bajo la Iniciativa para las Américas, los paises latinoamericanos tienen

posibilidad de efectuarlos por proyectos de conservacion de bosques tropicales.

Los mecanismos de canje pueden operar de las siguientes maneras: a) Venta de la
deuda externa a terceros, en mercados secundarios y, b) Condonacion o recompra de

la deuda externa.

e Instrumentos de mercado para la correccion de externalidades: los instrumentos
de mercado tratan de equiparar los costos privados con los sociales; permite que las
fuerzas de mercado determinen la mejor forma de cumplir con la meta o norma

impuesta.

Dentro de estos instrumentos se encuentran:

- Reforma fiscal ambiental: su espiritu es trasladar la penalizacidén fiscal de la
productividad, el trabajo y la inversién, hacia la contaminacion y usos no sostenibles de

{os recursos naturales.

La reorientacién de los cobros implicaria no agregar mas impuestos, sino que
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impuestos por extraccion de recursos, cargos por el uso de agua e impuestos a la

deforestacion.

- Eliminacion de subsidios nocivos o0 incentivos perversos: se refiere a la
eliminacién de los subsidios nocivos al ambiente y a los recursos naturales; la energia y

el agua son los sectores que reciben la mayor cantidad de subsidios.

- Multas ecoldgicas: recaudaciones originadas por actividades nocivas, que se
utilizan para financiar actividades a favor de la biodiversidad. Por ejemplo, en Brasil,
Colombia y Venezuela se impone una multa al consumo de madera, cuando la

extraccion no es compensada con una reforestacion equivalente.

- Permisos y cuotas de extraccidn negociables: imponen limites a actividades que
se consideran nocivas, en la medida que se produzcan resultados inferiores a los

limites establecidos se crea una oferta de permisos.

Otra clasificacidn de los instrumentos econdmicos se basa en dos grandes grupos, en

funcion de la utilizacion o no del sistema tributario. 1) los tributos ecolégicos o

mecanismos insertos en los tributos generales, y 2) los demas medios.
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B)

agentes econdmicos que viven o desarrollan actividades econdmicas dentro de una
sociedad. Tienen como principales propositos, el financiamiento de bienes y servicios
publicos, la mejora de la distribucion de ingresos, la modificacion del comportamiento de
los agentes y la estabilizacion de la economia. Gravan directamente la actividad que se

desea reducir.

Los impuestos ambientales son un medio adecuado para internalizar las externalidades,
pues gravan una actividad productiva del agente contaminante y, la incidencia del
impuesto recae sobre el productor o sobre el consumidor segun la demanda sea mas

elastica o menor.'?

Las ventajas de los impuestos ambientales son: 1) constituyen una fuente de ingresos
publicos; 2) son un incentivo al contaminador para reducir sus emisiones y mejorar su

tecnologia, al internalizar los costos privados y disminuir la degradacion ambiental.

Las desventajas que conllevan son: 1) necesita de un control de las emisiones; 2) no
existe previsibilidad de sus resultados; 3) es rigida la tecnologia y no prevé los cambios

ambientales, y 4) la posibilidad de ser un factor inflacionario.

Una alternativa ha sido gravar directamente los productos que se obtienen en el

proceso contaminante, debido a que muchas empresas contaminantes perjudican a un

*2 pigou, Arthur C., Hacienda publica, instituto de estudios fiscales, pag. 20.
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perjuicios causados es superior al ahorro que obtienen en sus costos de produccion.

Dentro de los tributos se encuentran los especificamente delineados con fines
ambientales y los mecanismos dentro de los impuestos generales. lLos primeros, son
los originados en una reforma fiscal ambiental o verde, y las tasas y contribuciones
especiales con fines ambientales; los segundos, son los incentivos que contienen los

actuales impuestos.

Para disenar estos instrumentos es necesario el principio del vinculo, que consiste en ia
relacion necesaria entre el gravamen y el daflo ambiental producido o que se pretende
evitar. Esta relacidén se encuentra en la definicion de la base imponible del tributo, pues
para ser un impuesto ambiental, dicha base tiene que tener relacion directa con el dafo

ambiental que pretende prevenir o0 sancionar.

Los gravamenes establecidos sobre la cantidad de emisiones contaminantes generan
un costo administrativo mas elevado comparado con los asentados sobre la base de la
lucha indirecta contra la contaminacién, como los impuestos indirectos sobre productos

en cuyo proceso de fabricacion se originan dafios ambientales.

Ademas, la contaminacion surge de los procesos productivos o de consumo, y no del
valor que tengan los bienes gravados; pero, la mayoria de impuestos regulan el valor,

por ser mas facil gravar la externalizacion monetaria de las operaciones que las
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Cuando la relacion entre base imponible y dafio ambiental es débil, existe el riesgo de
no ejercer el impacto deseado en el ambiente e introducir distorsiones inutiles vy

costosas en las decisiones de produccion y consumo.

En el principio finalista, que determina la cuestion de la utilizacion de los recursos
provenientes del tributo ambiental, conocida habituaimente como afectacion de recursos
a la ejecucion de ciertos gastos, son fundamentales dos cuestiones: 1) los ingresos
provenientes de un impuesto ambiental son creados para fines incentivadores,
verbigracia, el uso de tecnologias limpias y econbmicas, y 2) el aumento de la
recaudacién del tributo puede incentivar la realizacién del gasto excesivo, pero, si se
disminuye la recaudacion puede suboptimizar el gasto por la falta de recursos, habida
cuenta que solicitar una autorizacion parlamentaria para gastar mas es una tarea ardua,

que pone en peligro los recursos naturales afectados.”

El principio de afectacidn puede terminar produciendo ineficacias en el esquema de la
imposicion, ya que los tipos de impuestos pueden ser dictados por las necesidades de

ingresos para cubrir gastos publicos en general.

Otro principio a mencionar es el de neutralidad, desarroliado por Adam Smith, que

sostiene que los impuestos no deben afectar a los precios del mercado; en la

¥ Bokobo Moiche, Susana, Gravamenes e incentivos fiscales ambientales, pag. 99.
39

$31vi908 X,

l’”ml\m@?’

7




los precios.

Los efectos extrafiscales de los impuestos no deben exceder de los considerados por el
legislador al instituirlos. La brecha entre el dinero que ingresa al Erario por el impuesto

y el costo que comporta para la sociedad debe minimizar.

Los gravamenes tienen como propdsito cambiar las conductas de los agentes
contaminantes, y por lo tanto, no son neutrales. El éxito de sus fines tiene como
contrapartida la mengUa de su recaudacion, pero si presentan eficiencia econémica, en

el sentido de que cada agente econdmico internaliza la totalidad de sus costos.

En cuanto a la neutralidad distributiva, tanto los tributos como las regulaciones tienen
implicaciones redistributivas, que afectan a sujetos en la escala inferior de ingresos.
Ejemplo de ello son los tributos sobre el consumo de energia, cuyos efectos

redistributivos negativos deben ser compensados con otros gravamenes o subsidios.
C) Impuestos ambientales: segun la Organizacion para la Cooperacién y el
Desarrollo Econémico’®, es “un impuesto cuyo hecho imponible es una unidad fisica

que ha demostrado un efecto especifico negativo en el medioambiente”.

Son los instrumentos impositivos destinados a mejorar el ambiente, a través de la

" Organizacion para la Cooperacién y el Desarrollo Econémico, “Comision Europea”, 1997, http://
www.ocde.org. (10 de mayo de 2010).
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influencia de las decisiones econdmicas de los seres humanos. Son ftributo
ambientales, en sentido amplio, todas las prestaciones pecuniarias de Derecho Publico,

gue sirven directa o indirectamente para realizar objetivos de politica ecoldgica.

Pérez Arraiz define los impuestos ecologicos como “aquellas figuras tributarias cuya
finalidad, mas que recaudar, es influir en la actuacidn del sujeto pasivo para dirigir su
conducta hacia comportamientos deseados por el legislador y que son beneficiosos
para el ambiente. Se encuadran dentro de lo que se conoce con el nombre de

extrafiscalidad”."®

° Ventajas de los impuestos ambientales: las ventajas de los impuestos

ambientales son:

a) Costo efectividad o eficiencia estatica: permiten alcanzar los objetivos planteados
de la manera menos costosa. Se iguala el impuesto con los costos marginales de

abatimiento.

En Estados Unidos se ha comprobado que las soluciones de mercado son mas

econdmicas que la instrumentacién de politicas de regulacion.

b) Ajuste automatico: los niveles de emision se ajustan automaticamente al

impuesto o precio, pues los que contaminan disminuyen sus emisiones hasta el costo

> pérez Arraiz, La extrafiscalidad y la proteccion del medio ambiente, pag. 680.
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C) Internalizacién de externalidades: los que contaminan deben pagar los
impuestos, a fin de que sus decisiones particulares consideren los costos generados

por el dafo al resto de la sociedad.

d) Generacion de beneficios ambientales y econdmicos: los ingresos generados por
los impuestos ambientales se destinan a la conservacion o mantenimiento de los
recursos naturales. Inciden en el comportamiento y crean incentivos para disminuir el

impacto negativo sobre el ambiente, asi como, disminuyen los dafios ocasionados.

e) Integraciéon del aspecto ambiental en las politicas sectoriales: por el cobro de

impuestos ambientales se incorporan a todos los sectores los costos que generan los

agentes contaminantes.

. Analisis de los elementos constitutivos del impuesto: el ambiente no puede ser
materia imponibie, pues no es un bien al que pueda atribuirse una clara titularidad, pues
es un bien publico. Lo que debe considerarse es la incidencia que ejercen los seres

humanos sobre el hecho imponible.

En las actividades de fabricacion, extraccion o comercializacion de bienes que generen

riesgo, el tributo debe influir sobre las conductas antes que la manifestacion del dafo.
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Cuando la degradacidbn ambiental ha ocurrido, el tributo intenta minimizar las

consecuencias del deterioro, por medio de la disuasion de la repeticion de tales

acciones.

En cuanto a los sujetos pasivos del impuesto rige el principio que el que contamina
paga, por lo que no podria gravarse a terceros no responsables de la degradacion; que
en principio deberia ser el realizador del hecho imponible, sin perjuicio de la utilizacion
por el legislador de figuras de sustitucion o responsabilidad por razones de

conveniencia en la gestion o de aseguramiento del cobro.

No solo debe establecerse la identidad del contaminador, sino que, para poder distribuir
los costos ambientales debe identificarse a los que usan, disfrutan o explotan los

recursos naturales.

D) Asignacion de derechos de propiedad: se asume que una correcta definicion del
derecho de propiedad permite la correcta administracion y conservacion de los recursos

naturales, por ejemplo, en el uso del suelo.

E) Creacion de mercados: cuando se crea un mercado para bienes ambientales, se

establece un mecanismo de transaccién de cuotas de emisidon, que genera l0s permisos

de emision transable.

Las empresas transfieren las restricciones a otras, con el fin de garantizar el
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F) Derechos comercializables: se trata de la emision del Estado de certificados que

confieren derecho a realizar cierto grado de contaminacion o vertidos. Se venden a

quienes realizan actividades contaminantes y son transferibles a terceros.

Pueden consistir en una subasta o en la adjudicacion gratuita por el Estado a quienes
contaminen segun los niveles aprobados. Lo complejo es determinar el nivel de
contaminacion admisible contra el cual se emitirdn las licencias, las cuales permiten
dejar de lado procedimientos técnicos que son superados, y adoptar como norma otros

nuevos y menos contaminantes.

Sirven para manejar maximos de emision sin que el Estado necesite conocer las
funciones de costo del contaminador para fijar un precio de colocacién en el mercado, y

cumple con una funcion recaudatoria, pues implican ingreso de fondos al fisco.

La comercializaciéon de estas licencias debe realizarse en mercados grandes, en donde
el nimero de fuentes de emision de contaminacidn sea grande y no pequefio, para no
limitar las posibilidades de los compradores y vendedores en la explotacidon de las

fuerzas.

Las licencias funcionan como precios que limitan o imposibilitan optar por procesos

productivos contaminantes, pues los vuelven mas costosos.
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G) Depositos reintegrables: es un instrumento para fomentar la devolucionymaa, c.

después de utilizados, de productos potencialmente contaminantes. Consiste en un

sobreprecio en la venta, para luego ser devuelto al consumidor cuando aquel es

rescatado.

Es un sistema en donde las empresas y las familias abonan un depésito cuando

compran determinados productos especificos, como botellas de vidrio, latas de

aluminio.

Agotado su contenido, deben devolver los recipientes a la tienda, punto de venta o

establecimiento de recoleccidn, con el objeto de recuperar el deposito abonado.

El sistema de depdsito reembolso consiste en la realizacién de un pago al adquirir aigun
producto que contenga o que implique la generaciéon de residuos. Al regresar dicho

desecho a un centro de acopio, el consumidor recibe todo o parte del dinero que pagd

inicialmente.

Estos sistemas son una combinacion de un impuesto sobre el producto, que consiste en
el depdsito que se debe efectuar, y un subsidio por reciclaje o disposicidn apropiada,

mediante la devolucion del reembolso.’®

La tasa de depdsito debe igualar el costo marginal que implica para la sociedad el

*Moreno Arellano, Graciela, Impuestos ambientales, pag. 74.
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costo marginal privado de tirar el envase en la calle y el manejo adecuado.

Cuando el costo del reciclaje 0 manejo adecuado sea cero, el reembolso debe igualar al

depdésito.

H) Subvenciones y pagos: la subvenciéon de actividades es un medio habitual de
fomentar actividades benignas, cuyo efecto es la reduccidn del costo de la ejecucion de

una actividad socialmente responsable.

Pueden ser subvenciones de capital, de préstamos a bajo interés o sin intereses, o

bien, descuentos sobre impuestos. Usualmente, se clasifican en:

a) Canones: son pagos que debe realizar al Estado quien contamine, dentro de los
limites aceptados, cuyos fondos se destinan a la conservacion y regeneracion del

ambiente contaminado. Existe una variedad de canones, entre los cuales se pueden

mencionar:

- Canones por vertido: son un pago por los desechos vertidos en el ambiente, en

funcidn de la calidad y cantidad de los contaminantes.

- Canones por servicios prestados: son tasas destinadas a cubrir los costos del

tratamiento publico de los desechos.
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en su fase de fabricacion o de utilizacion, o para la financiacién de un servicio publico

de eliminacién.

- Canones administrativos: son pagos que se deben realizar por el control y autorizacion

que debe emitir la autoridad ambiental.

- Diferenciacién por el impuesto: son canones positivos 0 negativos sobre los productos,
disefiados para fomentar o disuadir la produccién y el consumo de bienes y servicios

con repercusion sobre el ambiente.

b) Ayudas financieras cuyo objetivo es incentivar la reducciéon de la contaminacion o

financiar las medidas necesarias para ello, como:

- Subsidios a actividades o procesos.

- Créditos blandos otorgados con fines ambientales a tasas menores que las del

mercado.

- Desgravaciones fiscales.
Existen dificultades para aislar los instrumentos, ya que los canones pueden asumir

formas tributarias, como la tasa o la contribucion especial; mientras que las

desgravaciones son instrumentos que operan exclusivamente dentro de los tributos.
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ciertos productos, como los reciclables, obligar a contratar seguros de responsabilidad

por dafos y riesgos y establecer depdsitos del buen pago. Los depdsitos del buen
pago consisten en un pago a las autoridades, que se devuelve una vez que se ha
realizado en forma satisfactoria la garantia de cumpiimiento de las disposiciones legales

en vigor.

El Estado puede establecer derechos de propiedad, como las licencias, con lo cual
delega en el mercado el cumplimiento de los objetivos de control de la contaminacion;

ademas, puede crear obras publicas apropiadas o fomentar el desarrollo tecnoldgico.

) Asignacién de responsabilidades: son medidas para ayudar a las personas a
obtener compensaciones sobre darfos y perjuicios por delitos ambientales menores, de

seguridad y salud.

Ejemplo de ello son la facilitacién de informaciéon como: el derecho a saber sobre el
comportamiento de las empresas, el inventario de emisiones tdxicas de Estados
Unidos, o la reserva de garantias de buen fin para cubrir el costo de las operaciones de

limpieza.

J) Acuerdos voluntarios: se refiere a las actuaciones no obligatorias por parte de las
empresas, en su mayoria asociaciones comerciales, para informar sobre el rendimiento,

mejorar las practicas productivas y sensibilizar al publico sobre la conservacion de los

48



K) Graduacion de primas y concesiones de bonificaciones: 10s regimenes de

seguros aplican la graduacién de primas y bonificaciones para reclamaciones de baja

cuantia, como incentivo para las buenas practicas en materia de seguridad y salud.

Estos instrumentos econémicos adquieren mayor importancia en el 2000, a través de la
Reforma Fiscal Verde implementada por los paises miembros de la Organizacidén para
la Cooperacion y el Desarrollo Econdmico en Europa. Esta reforma, transciende la
materia eminentemente tributaria y plantea la necesidad de incorporar los problemas
ambientales al sistema tributario europeo; se sustituyen impuestos directos por
ecoldgicos con neutralidad recaudatoria, por medio de la reduccién de imposiciones

directas al trabajo, renta y cotizaciones sociales.

En la misma época, se introdujo un instrumento econdmico para el manejo de
contaminantes conocido como Permiso de Emision Transables, que constituye un
instrumento de gestidbn ambiental que crea un mercado ficticio, donde se transan y
transfieren documentos de autorizacién a las empresas incluidas en el sistema, para
emitir determinados contaminantes en cantidades variables. Se origina un mercado,
debido a que los contaminantes son externalidades que no pueden ser objeto de un

precio, por lo que no se sujetan a las leyes de |a oferta y la demanda.’’

' Ibid, pag. 20.
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CAPITULO Hi

3. impuestos ambientales

Las expresicnes ftributo ambiental v environmental fevy, hacen referencia a los
instrumentos recaudatorios que producen repercusiones positivas para el medio
ambiente, mediante la incorporacidn del argumento verde en el disefio de los tributos ya

existentes 0 que hayan sido implementados con esa finalidad.

Los impuestos ecoldgicos se generan como un incentivo que modifica el
comportamiento de los contribuyentes y repercute en el objetivo medioambiental

establecido.

A nivel tedrico y desde hace varias décadas, son conocidas y admitidas las ventajas de
los impuestos ambientales, pues son instrumentos eficientes, fomentan la innovacion y
generan ingresos. A pesar de sus evidentes ventajas, las politicas ambientales hasta la

década de los 90 se caracterizaron por su exclusion.

3.1. Antecedentes historicos

Los impuestos ambientales surgen como mecanismo util para reducir las emisiones de
contaminantes, al producirse el cambio climatico, que requiere acciones rapidas y

drasticas.
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El cambio climatico es producto del desarrollo de actividades basadas en un modelo de%g;
produccidon y consumo que tiene como eje la utilizacion y quema de combustibles
fésiles, 1o que ha incidido en una mayor emision de gases en la atmdsfera, que
provocan el efecto invernadero y el calentamiento giobal, o que ha llevado a la

modificacion de los equilibrios dinamicos entre la atmdsfera, el clima y los ecosistemas.

La Convencidn Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico en su Articulo
1, define el concepto de cambio climatico como: “el cambio de clima, atribuible directa o
indirectamente a la actividad humana, que altera la composicion de la atmosfera
mundial, y que se suma a la variabilidad natural del clima observada durante periodos

de tiempo comparables’”.

El incremento de la temperatura genera varios fendbmenos, que se pueden resumir en:

o Se reduce la cobertura de nieve y de casquetes polares.

° Las precipitaciones aumentan en las mayores latitudes, mientras que disminuyen
en la mayor parte de las zonas subtropicales.

o El calentamiento es mayor en los continentes que en los océanos y en las
latitudes norte, y menor en el sur y en partes del Atlantico Norte.

o La elevacion del nivel del mar puede llegar a los 59 centimetros.

La preocupacion por el cambio climatico es evidente, pues son necesarias politicas que

permitan la adaptacion a dicho fendmeno y, medidas urgentes para reducir las

*® Samaniego, José Luis, Cambio climatico y desarrollo en América, pag. 20.
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emisiones de contaminantes. Estas medidas deben comenzar la disminucion de

emisiones de Gases de Efecto Invernadero, a mas tardar a partir de 2015.

Las formas para reducir las emisiones de contaminantes son, en términos generales, la
modificacion de los patrones de produccidn y consumo y, en términos especificos,

existen cuatro mecanismos: '®

® Reducir la deforestacion, para permitir la captura del didxido de carbono.
® Reducir las emisiones industriales.

® Reducir la guema de combustibles fosiles.

® Disminuir la emision de desechos.

Para lograr estas actividades, se requieren instrumentos eficaces que permitan avanzar

hacia sociedades con menos emisiones y desechos.

Los impuestos ambientales son instrumentos antiguios, pero han vuelto a la discusion
de las politicas publicas, como elemento util para generar incentivos que deriven en
cambio de comportamientos de los agentes productivos y de consumo, mediante el

encarecimiento de determinadas acciones.

19 Vasconi, Paola, “Chile y el Calentamiento Global”’, Una mirada desde la politica publica, http//
www.terram.com (16 de junio de 2010).
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3.2. Definicidn y consideraciones generales sobre los impuestos ambientales

Desde el punto de vista conceptual, los impuestos ambientales son un subgrupo dentro
de los impuestos generales. Tienen como fin modificar una conducta dafiina; es decir,

buscan alterar el comportamiento de los agentes sobre la base de sefales de precios y

costos.

Tienen repercusiones que favorecen el funcionamiento del sistema econdmico, porque
corrigen los impactos ambientales de ciertos tipos de produccidén y consumo, conocidos
como externalidades, ya que corresponden a efectos externos asociados al proceso

industrial.

Los impuestos generales tienen impactos negativos en el funcionamiento de los
sistemas econdmicos, porque distorsionan las decisiones de los agentes, mientras que
los tributos ambientales tienen objetivos especificos y no distorsionadores; actuan en

dos vias, corrigen un comportamiento y subsanan las externalidades.

Al aplicar un impuesto definido como distorsionador, puede corregir una distorsidon en

sentido inverso; su efecto sobre la economia es neutro.

La aplicacion de impuestos ambientales es muy amplia, por lo tanto, fa definicidn mas

general determina que son “cargos aplicados sobre sustancias o actividades que tienen
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efectos negativos sobre el medio ambiente”.

ambiental, lo esencial son los efectos ecoldgicos producidos por su aplicacion, los
cuales son determinados por el nivel de incidencia sobre los precios del productor y del

consumidor y, la elasticidad de precios.

Son impuestos que se basan en el principio de quien contamina paga, de manera tal
que las externalidades producidas por aquellas actividades nocivas para el ambiente
son internalizadas dentro de las esfructuras de costos, con intervencion en las
decisiones de los agentes productores, para generar una produccidon eficaz para la

conservacion de los recursos naturales.

La sefal de precios genera incentivos en los consumidores y productores para

orientarlos hacia actividades sostenibles para el ambiente.

3.3. Posibilidades de aplicacion de los impuestos ambientales y opciones de

politica

Para que el impuesto ambiental influya directamente en el comportamiento de los
agentes economicos, requiere vincular el pago del impuesto con la problematica

ambiental.

Es importante definir claramente la etapa en la cual se va a aplicar, porque el impuesto

% Comunicacién de la Comisién Econdémica Europea, Impuestos y gravamenes ambientales en el
mercado Unico, pag. 30.
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producidos en las etapas de produccion.

Se debe aplicar sobre bienes o servicios cuya demanda sea elastica respecto del
precio, esto alentara la sustitucion del bien o servicio gravado por otro u otros menos

contaminantes.

Un aspecto fundamental es que el impuesto se orienta hacia la reduccion de la
contaminacién; este objetivo puede entrar en conflicto con el principio de suficiencia de
la recaudacion. La reduccion del dafio ambiental, como propésito del tributo, disminuye

la base imponible e, indirectamente, reduce la recaudacion.
La eficiencia ambiental debera ceder a veces para lograr la simplicidad del instrumento;
por ejemplo: cuando la capacidad técnica de medicion de la base imponible requiera de

procesos administrativos muy complicados que resten eficiencia al instrumento.

A pesar de ello, estos conflictos son conocidos en las Finanzas Publicas, por lo que no

representan una novedad y, se resuelven mediante elecciones suboptimas.

También puede resultar contrario al principio de simplicidad, que opera disminuyendo

los costos de cumplimiento.
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A) Aplicaciones comunes de los impuestos ambientales: los impuestos ecoldgicos

suelen ser implementados como:

® Impuestos sobre emisiones y descargas: son cargos relacionados con la
contaminacion real o estimada. Pueden ser emisiones a la atmdsfera, al agua, al suelo

0 al ruido.

Para su implementacidn es necesario: 1) la existencia de diversas fuentes de
contaminacién; 2) que los costos de reduccidn de contaminacion provengan de
diferentes fuentes; 3) la existencia de tolerancia en el tiempo de los efectos de la
contaminacién en la salud humana y los ecosistemas; 4) la existencia de incentivos
para el mejoramiento continuo del desemperno ambiental y la innovacion tecnolégica; 5)
gue las fuentes contaminantes estén sujetas a restricciones presupuestarias, y 6) la

existencia de alternativas de sustitucidn tecnoldgica.

Tienen la ventaja de permitir obtener datos confiables y son medios convencionales y a

costos razonables.

o Impuestos sobre insumos y productos: son cargos sobre productos especificos

gue generan impactos sobre el ambiente. Verbigracia: los cargos sobre gasolinas,

plaguicidas, cigarrillos, pilas, envases no retornables o electricidad.
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por medio de costos diferenciados mediante impuestos. Por ejemplo: los impuestos

sobre gasolinas con o sin plomo.

° Impuestos a la explotacion de recursos: son gravamenes sobre actividades
extractivas o de explotacion de bienes que tiene impacto sobre el ambiente.

Verbigracia: los cargos a la extraccidn de minerales como carbén o petréleo.

o Subsidios tributarios: son impuestos negativos que se aplican para incentivar
actividades o productos con impacto positivo sobre el ambiente. Por ejemplo: los

subsidios para inversiones en tecnologia.

La aplicacion de este tipo de gravamen considera que los agentes econdmicos actuan
como minimizadores de costos, por lo que reduciran sus costos incurridos en la

disminucidn de sus niveles de contaminacion, para igualarlos a la cuantia del impuesto.

B) Opciones de politicas publicas en la implementacion de impuestos ambientales:

las principales alternativas de politica publica ambiental son:

° Eliminacidon de subsidios: genera la necesidad de eliminar los subsidios
otorgados por el Estado, destinados a la produccion o el consumo de bienes que

colaboran, de manera directa o indirecta, a la degradacion del bienestar social y el
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ambiente.

Por ejemplo: la eliminacion de los subsidios a los hidrocarburos, con el fin de reducir los
gases de efecto invernadero, propuesta por el Programa de las Naciones Unidas para el

Medio Ambiente. %’

® Reestructuracion de impuestos ya existentes: se establecen nuevos fines para un
impuesto ya existente, con el objeto de crear o intensificar el incentivo a los agentes

econdémicos, para mejorar la situacidén ambiental.

o Introduccion de nuevos impuestos ambientales: asume que el aparato regulador
no cuenta con mecanismos tributarios eficientes para los fines de un impuesto
ambiental, por l0 que crea e introduce nuevos gravamenes dirigidos a problemas

ecolégicos especificos.

Si se toma como referencia la implementacion de estos instrumentos en paises
europeos miembros de la Organizacidn para la Cooperacién y el Desarrollo Econémico,
por medio de su Reforma Fiscal Ambiental, se determinan cuatro fases para su

aplicacion:

1) Fase inicial, de revision y adaptacion del sistema fiscal vigente: tiene como

objetivos lograr que la imposicion directa refieje la neutralidad recaudatoria de la

2! programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente, “Eliminacion de los subsidios a los
hidrocarburos”, http://www.pnuma.org/informacion/noticias/2008-08/27/1 (11 de julio de 2010).
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Reforma Fiscal Ambiental y, adaptar los instrumentos fiscales existentes al nuevo
argumento ambiental, de manera que no se contrarreste los avances de la

implementacién de la Reforma.

2) Segunda fase, incorporacion de nuevos impuestos ambientales: se introducen
impuestos sobre toda fuente que, directa o indirectamente, contribuya con las emisiones
de gases de efecto invernadero que no fueron consideradas por el sistema tributario
anterior y, la incorporacion de figuras tributarias menos genéricas sobre aquellas

actividades que provoquen repercusiones ecologicas negativas.

3) Tercera fase, incorporacion de otros instrumentos fiscales de politica ambiental:
es necesaria la habilidad del aparato fiscal en la utilizacion de instrumentos econdmicos

conjuntos, con el fin de crear soluciones mixtas para atender mejor las demandas de un

ambiente limpio.

4) Cuarta fase, medidas precautorias y compensatorias: determina la creaciéon de
medidas para corregir las distorsiones producidas por la aplicacidn de una Reforma

Fiscal Ambiental.

En el aspecto distributivo, se refiere a la incidencia de los nuevos gravamenes sobre el

precio de los bienes basicos, lo cual generaria un impacto negativo.

En la competitividad se refiere a la pérdida de la misma que pudieran sufrir los sectores
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como consecuencia de la implementacion de una Reforma Fiscal Ambiental, por medio

del aumento en su base impositiva.

La presencia de los instrumentos fiscales en las politicas ambientales de los paises de
la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmico se ha venido reforzando
a partir de los arfios ochenta. Un primer muestreo realizado por la Organizacién en
1989, permitid identificar 153 clases de instrumentos econdmicos de intervencion
ambiental en vigor, 81 de los cuales eran tributos ambientales.?? Cinco afios mas tarde,

se afladieron nuevos impuestos y se extendid la aplicacion de la imposicion ambiental.

Las economias con imposicidn ambiental se caracterizan por tener: a) impuestos sobre
emisiones directas o indirectas; b) impuestos que gravan las descargas de
contaminacién a la atmdésfera, ruido, contaminacién de medios acuaticos, depdsito de
basuras en vertederos o incineradoras; ¢) diferencia impositiva de fas gasolinas, y d)

impuestos sobre ciertos productos con efectos negativos ambientales.

Las dos formas de incorporar los impuestos ambientales en la politica ambiental, como
instrumentos fiscales son: de una manera restringida o de una manera generalizada,
como lo han hecho los paises de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo

Econdmico.

22 Gago Rodriguez, Alberto y Xavier Labandeira Villot, La imposicion ambiental: fundamentos,
tipologia comparada y experiencias en la OCDE Espaiia, y departamento de economia aplicada,

pag. 10.
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Los paises que han incorporado impuestos ambientales a su sistema fiscal, sin formar

parte de una propuesta global de reforma fiscal verde 0 ambiental son: Bélgica, Estados

Unidos, Portugal y Suiza.

Los que incorporan los impuestos ambientales como parte de una propuesta global son:

Alemania, Dinamarca, Finlandia, Reino Unido, Holanda, Italia, Noruega y Suecia.

Existe un modelo reformista uniforme, denominado modelo extensivo, que se
caracteriza por una alteracioén en la jerarquia de los principios impositivos en beneficio
de la eficiencia, la equidad horizontal y la sencillez. Inspira el esquema compensatorio
y las soluciones técnicas como la reduccion de tipos, disminuciéon del numero de
tramos, extension de bases, eliminacion de tratamientos preferenciales, reduccién de

los sistemas tradicionales de incentivos y preferencia de la imposicion directa.

En cuanto al aspecto juridico, deben observar el principio de reserva de ley, regulado
en el Articulo 3 del Codigo Tributario, Decreto numero 6-91 del Congreso de la
Republica de Guatemala y en el Articulo 239 de la Constitucién Politica de la Republica
de Guatemala, como pilar fundamental de la tributacion, exige que los tributos sean

creados solo por medio de ley.

En la clasificacidn corriente de tributos, los ambientales deben ser incluidos dentro de
los llamados de ordenamiento, o sea que, ademas de perseguir fines recaudatorios,

buscan la obtencién de fines exirafiscales.
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La fiscalidad y la extrafiscalidad son dos caras del fenomeno tributario. Puede verse al
tributo como instituto juridico financiero cuyo fin primordial es procurar recursos al
Estado, para el sostenimiento de las necesidades publicas y, por otro lado, como

instrumento politico para llevar a cabo fines de interés general.

L.os impuestos ambientales se situan entre los que tienen fines no fiscales; persiguen la

proteccion del ambiente y carecen de intencion recaudatoria.

Ademas de las normas juridicas aplicables a los tributos en general, los ambientales

requieren:

a) Que el ente publico que los establezca posea competencia financiera y material en el

tema.
b) Que esa doble competencia se ejercite legalmente, y
c) Que sea un tributo propiamente dicho, es decir, una detraccion patrimonial coactiva

con el fin de satisfacer las necesidades publicas.

En la implementacion de estos tributos, el principio de capacidad contributiva debe ser
analizado, como una directriz consistente en la aptitud para ser contribuyente, la cual se

evidencia por la capacidad econdmica, representada por ciertos indices reveladores de

riqueza.

No toda manifestacion de riqueza evidencia capacidad contributiva, sino sdlo aquella
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considera apta para ser incidida.

El fundamento ético del principio de capacidad contributiva reside en el deber de los
ciudadanos de sostener los gastos def Estado. De forma que actda en sentido positivo,

como legitimador del deber de contribuir, y negativo, como limite a la imposicién.

La Constitucion Politica de la Republica de Guatemala establece en el Articulo 243 la
obligacién de fundamentar la promulgacion de leyes tributarias en el principio de
capacidad de pago, contributiva 0 econémica, para lograr un sistema tributario justo y
equitativo. Derivado de ello, los impuestos ambientales tienen que gravar las

actividades contaminantes en proporcion a las manifestaciones de riqueza que implican.

El sistema tributario debe sustentarse en los principios de legalidad, no
confiscatoriedad, igualdad, proporcionalidad, generalidad, razonabilidad y equidad. A
pesar de ello, la justicia en el ambito tributario no se realiza unicamente por el respeto
de éstas directrices, para eso es necesario comprobar si en su conjunto se apoya en

otros dos pilares, la igualdad y la progresividad con el limite de la confiscatoriedad.

Garcia Bueno, sobre la aplicacion de impuestos ambientales coherentes con el principio
tributario de capacidad contributiva considera: “los impuestos extrafiscales ambientales
contravienen el principio de capacidad contributiva, pues al no tener como finalidad

satisfacer necesidades de gasto publico, sino la de contribuir al desarrolio de la politica
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econdmica social, no se vinculan enteramente con el principio de capacidad LG

contributiva” %

Moschetti, por su parte dice: “la capacidad econémica tiene como cualidad un deber de
solidaridad, es decir, un deber orientado y caracterizado por un interés colectivo, que no
puede considerar la riqueza del individuo separadamente de las exigencias

colectivas”.?*

Vaquera Garcia manifiesta: “los fines extrafiscales se admiten con la estructura de los
tributos, siempre y cuando respeten los minimos necesarios exigidos por el principio de
capacidad contributiva, al gravar auténticas manifestaciones de poder econémico, asi
como hechos licitos. Los indicadores especificos de capacidad econdmica se sitian en
el ambito de cada uno de los sectores que integran el ambiente, por lo que va a variar

dependiendo del sector de que se trate”.®

Rosembuj afirma: “la capacidad econdmica tiene una connotacion inseparable con el
principio de quien contamina paga. EI objeto del tributo se configura en base a la
existencia objetiva de una capacidad contaminante potencial o real, que indica
capacidad econdmica, sea como manifestacion de renta, patrimonio o consumo. Por lo
tanto, se enlaza la capacidad econdmica como resultado de la aptitud o idoneidad para

medir, en términos de enriquecimiento patrimonial, la capacidad contaminante de la

¥ Garcia Bueno, Marco César, El principio de capacidad contributiva, criterio esencial para una
reforma fiscal, pag. 40.

z‘f Moschetti, Francesco, El principio de capacidad contributiva, pag. 45.

* Vaquera Garcia, Antonio, Fiscalidad y medio Ambiente, pag. 30.
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actividad o los sujetos llamados a contribuir al gasto publico”.?

Quienes atacan los impuestos ambientales desde el punto de vista constitucional,
sustentan su oposicion en la existencia de confiscatoriedad, a través de la doble
imposicién, pues la fuente de riqueza gravada constituye el hecho imponible de otros

impuestos.

También existen varias posturas sobre la capacidad contributiva, aunado al concepto de
riqueza real o potencial; parte de la doctrina ha incluido la riqueza potencial que hace
referencia a una posibilidad, una virtud para convertirse en renta o riqueza real, pero

gue en el momento del devengo no es real, efectiva ni cierta.

En conclusion, si el presupuesto de hecho revela la posesion de una fuerza econdémica,
puede salvarse el principio de capacidad econdmica. Si hay capacidad contributiva, y el
legislador lo determina, puede ser gravada como manifestacidn del principio de
solidaridad para el sostenimiento del gasto publico. Como excepcion cabria declarar los
casos en que para un sujeto pasivo ese gravamen de una potencialidad resulte

confiscatorio.?’

Los tributos ambientales en los que el hecho que origina la obligacién de pago refleja la

capacidad econémica del contribuyente, como el modo de cuantificacién de ese pago,

26 H
ibid.
7 Yagitle Ballester, Isabel, Impuestos verdes autondémicos vs principios tributarios del

ordenamiento espaiiol, pags. 331.
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son estrictamente los impuestos indirectos.

No obstante, en el ambito de los impuestos indirectos, estos pueden no reflejar
verdaderamente la capacidad econdémica gravada. Se considera que la expresion de
capacidad contributiva es indirecta y se presenta como consecuencia de la posibilidad

de adquirir determinados bienes y servicios.

En los tributos ambientales, en la medida en que un sujeto perjudica el ambiente o
produce mayores costos sociales como consecuencia de esta conducta, esta
demostrando, también indirectamente una manifestacién de capacidad econdémica
susceptible de ser objeto de gravamen, si desea realizar una actividad productiva que
perjudica el ambiente, debe asumir los costos ambientales que produzca. Estos

tributos extrafiscales no pueden ignorar los principios de igualdad y de capacidad de

pago.

Dentro de las formas de aplicaciéon de tributos ambientales se encuentra la denominada
reforma fiscal verde o ambiental, como un modelo de cambio fiscal aplicado desde
principios de los afios noventa por un conjunto de paises europeos.?® Se trata de la
utilizacién de impuestos ambientales para compensar diversas reducciones de la

imposicion directa o indirecta, en un marco de neutralidad recaudatoria.

Son gravamenes de ordenamiento que implantan como un instrumento intervencionista,

28 Gago Rodriguez, Alberto, Experiencia, efectos y pautas de disefio de reformas fiscales verdes:
una puesta al dia, hacienda publica espafnola, pag. 323.
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y orientan a obtener objetivos extrafiscales, mas alla del propdsito recaudatorio. A
pesar de que los paises europeos hayan utilizado esta forma de imposicién con doble
propésito, recaudatorio y ambiental, no obstaculiza a que en los paises en vias de
desarrollo, de menor presién tributaria, lo empleen sdlo con el Uitimo de los propositos,

y eventualmente, sin contemplar plenamente la neutralidad recaudatoria.

Los sistemas tributarios adquieren una dimension ecolégica si los impuestos existentes
pueden reestructurarse de forma que favorezcan al ambiente; por ejemplo: adaptar los

gravamenes sobre la energia y los vinculados con el transporte.

3.4. Seleccién de figuras tributarias

Uno de los criterios a observar para seleccionar los tributos a implementar es la eficacia
ambiental del tributo; es decir, que el impuesto tenga por fin disminuir directamente la

contaminacion e incentivar la introduccién y desarrollo de tecnologias limpias.

Ademas, debe tener por fin la eficiencia econdmica, en el sentido de capacidad del
tributo para corregir las fallas del mercado, mediante la disminucién de los costos

totales de la politica ambiental.

La incidencia distributiva no puede ignorarse y tiene dos facetas, por un lado la equidad
en la distribucidn de la carga fiscal, y por otro, la compatibilidad con el principio de quien
contamina paga.
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Por ultimo, la viabilidad practica debe ser analizada sobre la posibilidad de integracion
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administrativa en el sistema fiscal, la capacidad recaudatoria, la aceptacion social y la

compatibilidad con las tendencias de reforma fiscal.
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CAPITULO IV

4. Reforma fiscal ambiental en el derecho comparado

La posibilidad de implementar una reforma fiscal ambiental, constituye la alternativa
mas idonea de regulacion para la proteccién ambiental. Los Estados tradicionalmente

han abordado el deterioro ecolégico y tratado de encontrar soluciones, basados en

regulaciones y prohibiciones.

En la actualidad, existen varios Estados que han aplicado los instrumentos econémicos

de contenido fiscal, como tributos y subvenciones, en las politicas de control ambiental.

4.1. Imposicién ambiental en Europa

La imposicién ambiental en Europa encuentra su maxima expresion en los esfuerzos de
los Estados que forman parte de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo

Econdmico; los cuales enmarcan su aplicacidon en una reforma estructural de los

impuestos.

No soélo se aplican impuestos ambientales, sino también se compensan con
reducciones de otros gravamenes. Esto permite establecer un sistema tributario que no
sobrecargue con impuestos a los ciudadanos, y gue reduzca la resistencia a la
aplicacion de nuevos gravamenes.

71



con el uso de energia, combustibles fosiles, fertilizantes y pesticidas, emisiones directas

de didéxido de carbono y vertidos industriales, ya que estas actividades generan la

mayoria de gases de efecto invernadero a la atmdsfera.

Como sugiere una reforma fiscal ambiental, los Estados disminuyeron y eliminaron
varios impuestos, con la finalidad de mantener una neutralidad recaudatoria. Para elio,
en el modelo de reforma, utilizaron tres componentes de compensacion basicos: 1)
reduccién en las cotizaciones sociales de los empleadores; 2) reduccidén del impuesto
sobre la renta; y, 3) compensacion recaudatoria, con la incorporacion de impuestos

ambientales genéricos de base energética.

Los primeros Estados que establecen procesos de reforma fiscal son Finlandia, Suecia,
Noruega y Dinamarca; influidos por éstos, Alemania y Austria comienzan a implementar

la reforma, basada en la sustentabilidad del desarrollo.

La aplicacién de estos instrumentos en Europa no sélo obedece a la implementacion de
un modelo de reforma fiscal ambiental, pues existen Estados en donde son utilizados de

manera independiente.

Bélgica y Suiza han adoptado impuestos que contrarrestan los embates del cambio
climatico, sin implementar un modelo de reforma fiscal ambiental. Por lo general, se

produce la imposicidn de productos que cooperan con las emisiones de gases de efecto
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A) Alemania: el principal rasgo de reforma fiscal aplicada en Alemania surge en
1999, cuando se incorpora la elevacion del impuesto sobre gasolina, calefaccion y gas
natural, y el impuesto sobre la electricidad, para lo cual, se disminuyen las cotizaciones

sociales.®®

El Derecho Tributario Ambiental distingue entre gravamenes especiales, cuyo fin es
inducir un cambio de conducta y cuyo importe se destina a fines especificos, y los

impuestos que engrosan el tesoro publico.

En Alemania, se gravan a todos los productores directos de vertidos de aguas
residuales, a través de la Ley de Impuestos sobre las Aguas Residuales. Se utiliza
como base impositiva el numero de unidades de contaminantes emitidas, las que se
calculan por el indice de contaminacion en funcion de los compuestos contenidos en ios

vertidos, asi como sobre el grado de toxicidad para los peces.

B) Austria: en el 2000 introduce el impuesto sobre la energia que genera didxido de

carbono, y elimina las cotizaciones sociales.

C) Dinamarca: en 1994 establece impuestos sobre la energia, las emisiones de

dioxido de carbono y sobre vertederos, y elimina el impuesto sobre la renta de las

2 Ibid, pag. 273.
73



personas fisicas, sociedades y cotizaciones sociales.*

D) Finlandia: establece el impuesto sobre energia, en 1990, y disminuye el impuesto

sobre la renta de las personas fisicas.

que elimina las cotizaciones sociales.

E) Holanda: en 1996 establece impuestos que modifican el impuesto sobre la renta

de las personas fisicas, sociedades y cotizaciones sociales, el impuesto sobre la

energia y el tributo sobre vertederos.*

F) Italia: para 1999 genera el impuesto sobre carbdn y otros combustibles usados

en centrales térmicas, y disminuye las cotizaciones sociales.

G) Noruega: crea los impuestos sobre la energia, emisiones de diéxido de carbono,

y fertilizantes y pesticidas; para ello, reduce en 1999 el impuesto sobre la renta de

personas fisicas.

H) Reino Unido: en 1996 establece el impuesto sobre vertederos, que elimina las

cotizaciones sociales. >

La tasa del cambio climatico es un impuesto medioambiental, que entrd en vigor en abril

%0 Ibid.
1 Ibid.
32 Ibid.
3 Ibid.

En 1997, crea un impuesto sobre vertederos,

74

Q\
NES
S

CuLTAp 28

[N

A
ER
N 81040

NS

(



de 2001, relativa a la utilizacidn de la energia por las empresas industriales o
comerciales, la agricultura y el sector publico. No se aplica al combustible utilizado por
el sector de transporte, o los combustibles para la produccion de otras formas de

energia y no para fines energéticos.

El compromiso firmado por el Reino Unido en el Acuerdo de Kyoto, establece una
reduccidn de emisiones respecto a los niveles de 1999, durante un periodo

comprendido entre 2008 y 2012; la meta de reduccion es del 20/100 en emisiones de

dioxido de carbono para el 2010.

) Suecia: establece los impuestos sobre energia, emisiones de diéxido de carbono,
fertilizantes y pesticidas. Derivado de ello, en 1991 redujo los impuestos sobre la renta

de personas fisicas y sociedades.**

4.2. Imposicién ambiental en América y el Caribe

El uso de impuestos ambientales en América y el Caribe es escaso, pues se visualiza
como una fuente de costos adicionales, que frena el desarrollo; la importancia de la

sustentabilidad de los recursos naturales es un tema secundario a tratar.

Existen varios subsidios e incentivos fiscales, dirigidos a la adquisicién de insumos

productivos y recursos naturales que producen la insostenibilidad de los sistemas

% Ibid.
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productivos. Un ejemplo de ello es: el subsidio a la gasolina, tanto en Estados
productores como importadores, que contribuye al aumento de fa contaminacion en los

centros urbanos.

Paises como Brasil, Guatemala, México y Venezuela manifiestan su intencion de utilizar
instrumentos econémicos con fines ambientales. A pesar de ello, en Sudamérica y el
Caribe solo se han utilizado impuestos ambientales para contrarrestar los impactos de

hidrocarburos, uso de agua y deforestacion.

A) Argentina: en el pais no existe un conjunto de normas tributarias a las que pueda
denominarse impuestos verdes; existid un tributo a la utilizaciéon de cierto tipo de
energia, en especial combustibles, y disposiciones que agravaban la imposicidn de los
automotores de mayor cilindraje en el impuesto interno; éstos tributos tienen solo fines

recaudatorios.®

Existen normas de incentivo compatibles con objetivos ambientales, como los
regimenes de tierras aridas y la exencion de las ganancias de ciertos sujetos, que
realizan actividades de disposicion de residuos vinculadas con el saneamiento y la

preservacién ambiental en el impuesto a las ganancias.

Las normas legales que tienen el propédsito de fomentar el desarrollo de combustibies y

tecnologias limpias, son:

> Ibid.
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- Ley 25019: tiene por objeto fomentar la generacion de energia eléctrica de orig
eodlico y solar. Establece el diferimiento del pago del Impuesto al Valor Agregado de las
inversiones de capital y los subsidios a la produccién y puesta a disposicion de energia
proveniente de sistemas edlicos, generadores fotovoltaicos solares, energia geotérmica,
mareomotriz, biomasa, gases de vertedero, gases de plantas de depuracién, biogas y

sistemas hidroeléctricos.

- Ley 26093: su objetivo es la promocién, para la produccidn y uso sustentables, de
biocombustibles, bioetanol, biodiesel y biogas, que se produzcan a partir de materias
primas de origen agropecuario, agroindustrial o desechos organicos. Hace que los
bienes de capital afectados a la producciéon de biocombustibles gocen, en los impuestos

a las ganancias y al valor agregado, de la acreditacion o devolucidon del débito fiscal.

Los bienes afectados no integran la base imponible del impuesto a la ganancia minima
presunta durante los primeros tres ejercicios, contados desde la puesta en marcha;
ademas, regula la exencidon de varios tributos especificos a los combustibles, como el

biodiesel y el etanol.

- Ley 26123. su objeto es el desarrollo de la tecnologia, la produccion, el uso y
aplicacion del hidrégeno, como combustible y vector de energia. Su beneficio fiscal
radica en que el hidrogeno utilizado como combustible vehicular goza de las mismas

exenciones que se acordaron para el biodiesel y el etanol.
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- Ley 26270: tiene por objeto promover el desarrollo de la produccidn de la
biotecnologia moderna, para fomentar el desarrollo sustentable. Sus beneficios fiscales

son:

a) En el impuesto a las ganancias: amortiza de forma acelerada los bienes de
capital, equipos especiales, partes o elementos componentes de dichos bienes.

b) En el impuesto al valor agregado: la devolucion anticipada o acreditacion del
mismo a la adquisicion de bienes.

C) Los bienes no integraran la base de imposicidon del impuesto a la ganancia
minima presunta.

d) Conversion en Bonos de Crédito Fiscal del 50/100 del monto de las
contribuciones a la seguridad social, con destino a los sistemas y subsistemas de
seguridad social.

e) Conversién en Bono de Crédito Fiscal del 50/100 de los gastos destinados a las
contrataciones de servicios de investigacion y desarrollo con instituciones pertinentes

del sistema publico nacional de ciencia, tecnologia e innovacion.

Se trata de disposiciones relacionadas con los combustibles y con la produccion de
energia, sin atacar la polucion del agua, aire, problemas con los vertidos, disposicién de

residuos y la contaminacion.

En cuanto a la autoridad de aplicacién, desde el punto de vista tributario, la

administracién de impuestos se ocupa también de la recaudacion de estos tributos. Se
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menor medida, impuestos de seguridad social.

Las ventajas del manejo conjunto son: 1) el hecho que los contribuyentes de los
distintos tipos de tributo son los mismos, con lo cual se evita la duplicacidn de archivos
en administraciones separadas, y 2) en las unificaciones pueden producir economias de
escala, que pueden frustrarse por la irreductibilidad de algunos procedimientos o

sistemas a otros mas generales.

Intentar incluir en la administracion tributaria a los impuestos ecolégicos, plantea
dificultades, cuando las bases imponibles estén relacionadas con parametros y otros
factores tecnicos dificiles de identificar sin una especializacion adecuada; esto hace

qgue se creen autoridades de aplicacion diferentes del organismo fiscal.

B) Brasil: entre los instrumentos econémicos de proteccion ambiental
implementados se encuentran: 1) compensacion financiera por explotacion de petrdleo;
2) pagos por derecho de uso del agua; 3) tarifa de efluentes industriales; 4) impuesto de
circulacion de mercaderias y servicios, y 4) reconocimiento y premios por mejoras en el

desempefio ambiental de la industria.

C) Barbados y Jamaica: se establecen como instrumentos de proteccidon ambiental
los siguientes: 1) sistemas de depdsito-reembolso para botellas de consumo masivo; 2)

tarifa ambiental sobre bienes durables importados; 3) tarifas diferenciadas por
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recoleccion de desechos solidos; 4) exoneracion fiscal para calentadores de aguaw
solares; 5) cargos a usuarios por volumen de agua extraida, y 6) incentivos fiscales
para construccién de tanques almacenadores de agua de lluvia y equipo para ahorrar

agua en hoteles.

D) México: la Constitucién de México de 1917 fue la primera en establecer una
proteccidn de los recursos naturales. Prescribe en su Articulo 27, “la Nacion tendra en
todo tiempo el derecho de regular la propiedad privada y el aprovechamiento de los
elementos naturales susceptibles de apropiacién, con objeto de hacer una distribucidén
equitativa de la riqgueza publica y para cuidar su conservacién (...)", asi como que se
deben dictar las medidas necesarias, entre otros fines, “para evitar la destruccion de los

elementos naturales y los dafos a la propiedad”.

Este precepto se ha desarrollado en las Constituciones posteriores, con algunos
cambios determinados por la progresion historica, pues se establece el deber del
Estado de proteger el ambiente, que con posterioridad se extiende a la sociedad en su
conjunto y, se autorizan restricciones al ejercicio de los derechos fundamentales. Se
incorpora el derecho a un ambiente apropiado junto con los demas derechos

fundamentales, y se crea un vinculo entre el ambiente y el desarrollo.

La economia debia orientarse hacia un modelo de desarrollo sostenible, y para ello, se
empieza a regular la proteccion de ciertos componentes especificos del medio

ambiente, como: el patrimonio genético, la flora y fauna silvestre, la prohibicién del
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las industrias que tengan reactores nucleares.

Se establecen como instrumentos econdmicos protectores del ambiente los siguientes:
1) arancel cero y depreciacion acelerada para equipo de control y prevencidn de
contaminacion; 2) sobreprecio a gasolinas; 3) derechos por uso o aprovechamiento de
bienes publicos naturales; 4) derechos de descarga de aguas residuales industriales; 5)
sistemas de depdsito reembolso para baterias, neumaticos y lubricantes usados, y 6)
financiamiento concesional y subsidios a proyectos de plantacidon y manejo forestal en

areas forestalmente devastadas.

E) Venezuela: se establecieron los siguientes instrumentos econdmicos: 1) sistemas
de depdsito-reembolso para botellas de consumo masivo; 2) exoneracién de impuestos
corporativos por inversiones de control y prevencion de contaminacién; 3) impuestos a
la deforestacion, y 4) sistemas de tarifas de desechos industriales basadas en volumen

generado en el area metropolitana.

F) Chile: se implementaron como instrumentos econdomicos los siguientes: 1)
sistema de compensaciones por emisiones de particulas en la Region Metropolitana; 2)
tarificacion diferenciada de residuos sdélidos domiciliarios; 3) cuotas individuales

transferibles de pesca, y 4) ecoetiquetado para el 0zono y agricultura organica.

G) Guatemala: los instrumentos econdmicos utilizados en Guatemala para lograr la
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esquemas de certificacion en la agricultura organica y ecoturismo; 3) incentivos o

subsidios a la reforestacion; 4) financiamiento de proyectos de produccién limpia a
tasas preferenciales; 5) fondo nacional para proyectos ambientales; 6) tarifas de cobro
unicas por servicios municipales de agua y energia, y 7) ornato y recoleccion de

desechos sodlidos.
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CAPITULO V

5. Reforma fiscal ambiental o modificacion de tributos existentes

La proteccion del ambiente por medio de tributos ecolégicos que sustituyen los
anteriores métodos de obligaciones-prohibiciones, hace suponer la transformacion de
un derecho de imposicidon eminentemente estatal, a una forma de colaboracién vy
cooperacion entre el Estado y la sociedad guatemalteca para el sostenimiento del
ambiente, ya que por reforma fiscal ambiental se entiende la asociacion entre cambios

tributarios y proteccidon ambiental.

5.1. Ventajas y desventajas

La aplicacidbn de impuestos ambientales tiene ventajas y desventajas, que permiten

analizar sus fortalezas o debilidades.

Como anteriormente se establecid, las ventajas que presentan estos impuestos son:

a) Representan la mejor opcion de costo-efectividad, pues permiten el logro de los
objetivos establecidos de la manera menos costosa, al igualar el cargo del gravamen
con el costo marginal de la reduccion.

b) Su ajuste es automatico, pues quienes contaminan reduciran sus emisiones,

hasta el punto en que el costo de la accidn sea igual al costo de pagar el impuesto.
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c) Internalizar las externalidades, ya que responden al principio de quien contamina
paga, por lo que incorporan en las decisiones del ente emisor los costos ambientales, y
compensan el dafo social que provocan.

d) Generan beneficios ambientales y economicos, y otorgan un doble beneficio a la

sociedad, pues incentivan la reduccidn de contaminantes y generan ingresos para el

Estado.
e) Integran el aspecto ambiental en las politicas sectoriales.
f) Mediante estos impuestos, se incorporan a todos los sectores los costos que

generan aquellos que contaminan.
Las desventajas de la implementacion de impuestos ambientales son:

a) Dificultad de encontrar la funcidn del dafo, que genera el proceso de prueba y
error, hasta encontrar el nivel adecuado para fijar el impuesto.

b) Interaccién entre los contaminadores y las autoridades fiscales.

c) Generan incentivos perversos para evadir la contaminacién, considerando la
asimetria de informacién entre regulador y las empresas involucradas.

d) Complicacion en la eleccion de los indicadores que reflejen realmente las
emisiones.

e) La distribucién no uniforme de los contaminantes atmosféricos, por lo que se

deberia de fijar un impuesto distinto, segun el area de distribucion de contaminantes.

A pesar de ello, los impuestos ambientales no han tenido relevancia, porque son
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considerados poco eficientes en su aplicacion; sin embargo, al revisar la experiencia
internacional, se aprecia que son instrumentos muy utilizados en paises desarrollados y

practicamente inexistentes en paises latinoamericanos.

Sin embargo, la presion impuesta por el cambio climatico obliga a buscar mecanismos
de reduccion de emisiones. La experiencia internacional demuestra que los impuestos

ambientales son instrumentos que incentivan ésta disminucion.

Los impuestos ambientales corrigen las sefiales de precio falsas en el mercado, al
incorporar a los precios los costos de la contaminacion y otros costos ambientales. No
distorsionan la economia y tienen doble dividendo, que genera beneficios, por la

recaudacion de ingresos y segundo, por la proteccion ambiental.

La aplicacion de estos instrumentos econdmicos permite determinar correctamente los

precios y aplicar el principio de quien contamina paga.

El esquema general de |a reforma fiscal ambiental o verde se basa principalmente en un
impuesto de base energética, causado por las emisiones de didxido de carbono que se
originan fundamentalmente en los motores de combustion interna, al que se adicionan

tributos sobre vertidos, pesticidas, envases y otros bienes contaminantes.

Los tributos complementarios al de la energia tienen ciertas desventajas, pues no

alcanzan a complementar las causas que afectan el ambiente ni la recaudacion
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contribuyan en el cambio de conductas de los agentes econdmicos.

Las principales ventajas de la reforma se encuentran en el primer y segundo dividendo;
las desventajas de estos tributos son sus efectos distributivos, las inelasticidades de
oferta y demanda de los bienes y servicios gravados y, la afectacion de la

competitividad internacional.®

5.2. Doble dividendo

El concepto del doble dividendo consiste en que los impuestos ambientales tienen un
doble beneficio, mejora el ambiente y puede reducir las distorsiones de los impuestos

existentes.®’

Habituaimente se reputan distorsivos los tributos que afectan las variables econdmicas
que se expresan en el mercado; se acepta que es deseable la reduccion de las

distorsiones que algunos sostienen crean los impuestos en el mercado.

El doble dividendo entonces requiere que los ingresos obtenidos por el tributo ambiental
se apliquen a reducir otros impuestos, que son los que se reputan distorsivos; en caso
contrario, el impuesto ambiental, como todo tributo de ordenamiento, no sélo no

produciria doble dividendo sino que aumentaria las distorsiones.

*Gago Rodriguez, Ob. Cit; pag. 329.
37 Ibid, Pag. 330.
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Si los impuestos ambientales son reciclados al disminuir las cargas fiscales del trabajo,
el costo de mano de obra sera reducido y, consecuentemente, se crearan nuevos
empleos. En este caso se estaria en presencia de un triple dividendo, la disminucion de

la contaminacion, de las distorsiones y aumento del empieo.

Estos argumentos se basan en situaciones de competencia perfecta que no es
frecuente encontrar en la realidad, donde existe preferentemente la competencia
monopolica. Se identifican desde el lado de la oferta de mano de obra, dos efectos

principales: el efecto renta y el efecto sustitucion.

Ante un aumento en el impuesto la oferta de trabajo aumentara, ya que el objetivo del
agente es mantener su remuneracion neta. En el caso de disminucion de impuestos,

este mismo argumento fundamenta la disminucion de la oferta de mano de obra.

En el caso del efecto de sustitucidn, ante un aumento en el impuesto la oferta de mano
de obra disminuira, porque para el agente el valor marginal de su trabajo disminuye, por
la progresividad, o aumenta el valor relativo del ocio. Una disminucion de impuesto

deberia producir un aumento en la oferta de mano de obra.

En ocasiones la creacion de impuestos ambientales incide negativamente en el nivel de

empleo, al afectar otras variables econdmicas que inciden sobre las empresas.

Existe la posibilidad de obtener el doble dividendo, al cambiar la carga del impuesto del
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trabajo a otro factor como aumentar el impuesto a los no trabajadores, personas
retiradas o desempleadas, alos propietarios de otros factores de la produccion y a los

extranjeros.

Se trata habitualmente de personas con baja capacidad contributiva, por lo que es muy
probable que la recaudacion no pueda ser reemplazada; los desocupados no solo

carecen de dicha capacidad sino que también reciben subsidios del Estado.

Trasladar el impacto a los propietarios de otros insumos de produccion, es muy
probable que resulte en un traslado de la distorsién a otros sectores de la economia;
siempre existe el riesgo de que un aumento de la fiscalidad de un factor, provoque la
expatriacion de la inversion. Gravar a los extranjeros en la compra de bienes y
servicios en el pais genera los mismos efectos distorsivos que los impuestos a las

exportaciones.

Se podria obtener el doble dividendo mediante reformas a los impuestos integrantes del
sistema tributario, pero es previa e independiente de la existencia de tributos

ambientales.

Los impuestos ambientales deben justificarse en base a su eficacia para solucionar
problemas ambientales, aunque tengan una influencia negativa en el empleo y la

distribucion de la renta.
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5.3. Obstaculos a la reforma fiscal ambiental

Las actividades que podrian estar gravadas con un impuesto ambiental, suelen estar
fuera de los mercados y carecen de la referencia de un sistema de precios; verbigracia:
las emisiones de contaminantes del aire o del agua y ios residuos industriales, asi

como, los dafios a los ecosistemas por actividades agricolas y ganaderas.

Existen reservas sobre la sustentabilidad de los impuestos correctivos ambientales a lo
largo del tiempo, pues erosionan la base fiscal de la cual dependen; su objeto como
instrumento de politica es eliminar actividades y conductas ambientalmente lesivas.
Esta regla no es general, en el caso de los combustibles para automotores, pues no

puede disminuir la demanda.

Cuando se hayan obtenido avances ambientales significativos en el logro de los

objetivos del tributo, la regulacidn normativa entra en rendimientos decrecientes vy

costos crecientes.

Los obstaculos a los tributos ambientales pueden agruparse en:
° Inelasticidades de oferta y demanda de bienes y servicios gravables: el propdsito

del tributo es cambiar las conductas de los sujetos; los bienes y servicios alcanzados

son de demanda u oferta inelastica.
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Si se aplican estos impuestos sobre bienes de consumo masivo, puede producir un
impacto regresivo en la distribucidn del ingreso. Gravar bienes baratos o esenciales
con los importes adecuados es muy dificil, muchos de los bienes que deben ser
gravados se encuentran fuera del mercado, como el agua potable o el deterioro

ambiental, por carecer de precio.

® Competitividad internacional de las economias: la competitividad internacional
puede disminuir por el aumento en los costos empresarios. Este efecto puede

eliminarse si se adopta una iniciativa de cooperacion internacional.

Puede prever que cada sector econdmico sera mas o menos afectado por los tributos
ambientales, como las exenciones y tratamientos diferenciales que tienen los
gravamenes sobre la energia, para evitar desigualdades, pero debe tenerse presente
gue toda norma que mengle O atenue la tributacidn ambiental, atenta contra su

propdsito principal, que es prevenir o disminuir el dafio ecolégico.

Es posible que exista un sesgo anticompetitivo, pero debe evaluarse otras
consideraciones. La teoria de la incidencia de los impuestos tiene una pobre capacidad
predictiva sobre la carga econdémica de los mismos; los procesos de traslacion son uno

de los aspectos mas controvertidos y conjeturales de Ia fiscalidad.

Algunos efectos que compensan la anticompetitividad son las mejoras de costos que

pueden obtener ciertos sectores a causa de la politica ambiental, por el beneficio de un
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La politica ambiental abarata las tecnologias mas limpias, y encarece las mas
contaminantes, lo cual beneficia a los productores de tecnologias limpias. Los
eventuales efectos indeseables pueden eliminarse mediante la aplicacion paulatina de
estos impuestos, que permita a las industrias afectadas adaptarse, combinando ésta

estrategia con subsidios o exenciones temporarios.

o Incidencia y efectos distributivos: el impuesto ambiental produce diferencias
intersectoriales y territoriales, ya que los sujetos y actividades afectados no se
distribuyen en el territorio uniformemente. La distribucion de la renta puede volverse
desigual, por la intensificacion de la imposicidn indirecta y su aplicacién a productos de
consumo masivo y materias primas basicas.; para evitar este efecto, son necesarias las

medidas compensatorias y exenciones.

No obstante esto, los efectos finales deben considerarse segun fas mejoras
ambientales, que son un factor de reduccidn de costos; los impuestos no deben tener

otros efectos extrafiscales que los que el legisiador previo.

Las mejores situaciones para emplear impuestos ambientales se dan en el tratamiento
de problemas causados por un numero muy grande de actores con actividades
similares, donde sea identificable un proceso muy claro de dafio ambiental y propicien

estructuras urbanas ineficientes y ecolégicamente costosas.
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5.4. Pasos previos a la reforma fiscal ambiental

La implantacion de una reforma tributaria ambiental requiere de ciertos pasos previos

gue dependen del sistema tributario existente.

Como primer paso es necesario revisar el sistema tributario existente, luego introducir
los nuevos impuestos ambientales, incorporar otros instrumentos fiscales a la politica

ecoldgica y realizar una aplicacion graduai.

La revisién del sistema existente tiene como proposito observar los tributos del mismo
con miras a poder introducir los cambios en la imposicion directa, para disminuir las

distorsiones; la modificacién mas habitual es la disminucién de los costos laborales.

Se deben adaptar los impuestos existentes a la nueva ténica ambiental, de modo que
los efectos de la reforma propuesta no sean anulados por las disposiciones de los
impuestos existentes. Se deberan analizar las normas tradicionales con incidencia
ambiental negativa, tales como Ios mecanismos de incentivos a la inversion o las

deducciones.

Por ejemplo: la no consideracion de los efectos ambientales del equipo en materia de
amortizaciones deducibles o la falta de diferenciacion al gravar combustibles con y sin

plomo.
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La introduccién de los impuestos ambientales implica optar por:>

- Disefio de un nuevo impuesto mixto, graduado en funcidén de las emisiones de didxido

de carbono y parte relacionada con el contenido energético.

- Disefo de dos impuestos independientes, uno sobre cada uno de los anteriores.
Podrian disefiarse mediante reformas en la imposicion indirecta existente, como el
impuesto sobre los combustibles y sobre el uso de energia, adecuandolos a los nuevos

objetivos a lograrse. Una reforma mas radical seria la de disefiar tributos nuevos; pero

existe dificultad de implementaciéon y aceptacion.
Cada vez son mas los paises que adoptan soluciones mixtas, combinando impuestos
ambientales, incentivos fiscales en la imposicion no ambiental, sistemas de

subvenciones y sistemas de permisos de contaminacion negociables.

La implantacion de estos tributos debe realizarse en forma gradual, de modo que por un

método de prueba y error se puedan solucionar las dificultades.®

5.5. Experiencias

LLas consideraciones ambientales han sido introducidas en los sistemas tributarios de

¥ )bid, pag. 323.
* Ibid, pag. 337.
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encararse una reforma fiscal ambiental; en otros, se han implantado estos tributos como

parte de una reforma general del sistema.

A) Impuestos a los combustibles fosiles: desde enero de 1991, Suecia cuenta con
un impuesto sobre producto aplicado a ciertos combustibles fosiles con contenido de
azufre, utilizados para la generacidén de energia, el cual, establece una relacién estable
entre caracteristicas del combustible y emisiones reales, junto a la existencia de un
mecanismo de devolucion de pagos fiscales para aquellos agentes que hayan reducido
las emisiones por medio de tecnologias limpias, a través de mecanismos

desulfurizadores.

Es un impuesto sobre emisiones con estimacidn indirecta, que tiene por objeto la
reduccién de las emisiones de 6xidos de azufre y de los fenomenos de acidificacidon
conocidos genéricamente como lluvia acida. No sustituye sino que complementa las

regulaciones ambientales preexistentes.

Las dificultades para obtener informacion sobre los costos ambientales de las emisiones
de Oxidos de azufre han hecho que se determinen en funcidn de los costos de
desulfurizacion del combustible, y la preferencia en el mercado de combustibles con
menores contenidos de azufre.® La base imponible se define a partir del tanto por

ciento de contenido de azufre del combustible.

“% Ibid, pag. 339.
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por la reduccion de los niveles de imposicidn directa.

Su influencia ha reducido los contenidos medios de azufre de los combustibles; como
consecuencia de ello, la recaudacion del impuesto se ha resentido por los grandes
efectos de incentivacion introducidos, que decaen por debajo de las predicciones

gubernamentales de ingresos.

La administracion del tributo es simple porque utiliza los mismos sistemas que la
imposicidn sobre energia y sobre emisiones de didxido de carbono, pues las

regulaciones previas ya requerian la medicidén de los contenidos de azufre.

B) Impuestos sobre emisiones a las aguas: los impuestos y tasas utilizados en
Holanda para el control de la calidad de las aguas estan en funcionamiento desde 1969.
La gestion ambiental se divide entre el gobierno central, en cuanto a aguas maritimas,
rios y canales principales, y los Consejos Locales de Aguas, que aplican instrumentos

econdmicos. !

La recaudacidon obtenida con estos instrumentos por los Consejos debe cubrir los

costos de alcantarillado y tratamiento de aguas, actuando por tanto a modo de tasas.

La agencia estatal debe efectuar su recaudacidén a ciertos usos, fundamentaimente

" ibid, pag. 23.
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subsidios para inversiones en las empresas contaminadoras y compensaciones a
victimas de la contaminacion. Los Consejos perciben su recaudacion de familias e
industrias, mientras que la agencia grava las emisiones a sus aguas de industrias y de

los propios consejos.

Los contaminadores pagan tributos que reflejan el numero de equivalentes de
contaminacion emitidos. Los contaminantes incluidos son aquellos que imponen una

demanda extraordinaria de oxigeno en las aguas y las emisiones de metales pesados.

La tributacion holandesa en este campo es relativamente elevada, y se ha duplicado
entre 1980 y 1992. Se imponen cuotas fijas a familias y pequefias empresas; las
empresas medianas pueden pedir una medicidon o pagar segun la estimacion indirecta

gue considera numero de empleados, consumo de agua y otros factores relevantes.

Las empresas con grandes emisiones pagan segun mediciones reales de la cantidad y

concentracién de emisiones.

La afectacion de la considerable recaudacién de estos tributos parece haber producido

una provisién excesiva de instalaciones de tratamiento.

C) Impuestos sobre residuos sélidos: fue introducido en 1987, y modificado en la
base imponible y elevacion de los tipos impositivos a comienzos de 1990. Tiene como

objetivos la reduccién del volumen de residuos solidos generados, la potenciacién del
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reciclaje y de productos perdurables.

La base imponible esta determinada por el peso de los residuos suministrados a los
vendedores e incineradoras, aungue los desechos recuperados de estas instalaciones
suponen una reduccién de la base. La alicuota depende de si los desechos son

recibidos por vertederos o incineradoras.

De 1987 a 1989 el suministro de desechos a vertederos e incineradoras disminuy6 en
un 12/100, incrementandose la recuperacion de residuos sdlidos en un 7/100. Los
resultados obtenidos se produjeron por la combinacion del impuesto con otras

regulaciones colaterales.

Las desventajas que produce son: reduce el numero de procesadores de desechos de
pequefa escala, debido a los requisitos administrativos mas complejos, e incrementa

las deposiciones ilegales de residuos sdlidos.

D) Impuestos sobre las emisiones de didxido de carbono: el impuesto sobre energia
y emisiones de didéxido de carbono es el proyecto mas ambicioso para el
establecimiento de una imposicion ambiental, en especial en los paises de la Unidon

Europea.

Fue propuesto por la Comision Europea al Consejo en junio de 1992, y disefiado para

mejorar la eficiencia energética en los paises de la Unidon Europea, asi como, controlar
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las emisiones de didxido de carbono.

Su objetivo era conseguir su estabilizacidon en los niveles de 1990 para el 2000

aceptados por los miembros de la Convencion de Rio de Janeiro en 1992.%

La figura propuesta seria una combinacion en igual proporcidon para el marco de
referencia, de un impuesto sobre el contenido de carbono de los combustibles fosiles y
un impuesto sobre todas las formas de energia no renovables. Combustibles como el
carbdn estarian sujetos a dos tipos impositivos, mientras que la energia nuclear tendria

gue soportar unicamente el impuesto energético.

5.6. Viabilidad de una reforma fiscal ambiental en Guatemala

Los elementos basicos para elaborar un sistema fiscal ecoldgico son los siguientes: a)
disefar la metas del tributo ecoldgico; b) delimitar el marco juridico-fiscal apropiado; c¢)
establecer los beneficios ambientales del impuesto ecoldgico; d) definir la gestidon
administrativa del tributo; e) prever el impacto en la economia y en el empleo; f)
establecer las medidas de compensacion y mitigacion de los efectos negativos vy, g)

lograr la aceptacion de la opinidn publica.

Deben realizarse estudios sobre mercados alternativos potenciales no gravados con el

tributo ecoldgico, como los de energias renovables, ahorro energético, servicios

2 1bid, pag. 300.
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ambientales y de aplicacidn de la mejor tecnologia, el impacto de los tributos ecoldgicos

sobre la economia y el ambiente.

Los tributos sirven como medio para recaudar ingresos publicos y como instrumento de
politica social o econdmica; su objetivo principal es financiar el gasto publico en
prevencidn, correccidbn y restauracion de los dafios ambientales, mediante una

distribucién equitativa de las cargas.

Son un incentivo para introducir nuevas técnicas productivas menos intensivas en el
uso de insumos contaminantes. El sistema productivo utiliza mas recursos naturales

que recursos humanos, de modo que las politicas actuales nutren el desempleo.

Los tributos ambientales son mas justos desde el punto de vista econémico, porque
gravan de manera mas equitativa a los factores de produccion, inducen una mejor
asignacion de los recursos y una mayor eficiencia, son un incentivo permanente para

reducir la contaminacién e interfieren minimamente en las decisiones privadas.

La aplicacion de una reforma fiscal ambiental en Guatemala procederia al trasladar la
penalizacion fiscal de la productividad, el trabajo y la inversion, hacia la contaminacion y
usos no sostenibles de los recursos naturales. La reorientacion de los cobros implicaria
no agregar mas impuestos, sino que sustituirlos entre si, para mantener el mismo nivel

de carga tributaria.
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El Congreso de la Republica de Guatemala debe orientar el sistema tributario
guatemalteco, con el fin de que la normativa fiscal cumpla con fines extrafiscales, como

la conservacion y proteccién de recursos naturales.

La Constitucidn Politica de la Republica de Guatemala y el Cddigo Tributario, Decreto
numero 6-91 del Congreso de la Republica de Guatemala, facultan al ente legislador
para modificar impuestos ordinarios y extraordinarios; por lo que los impuestos
existentes pueden contener como hecho generador actividades contaminantes, e

introducir el fin ecolégico en algunos tributos existentes.

Se destacan los impuestos por extraccidn de recursos, cargos por el uso del agua y

tributos a la deforestacion.

Impuestos como el de distribucién de petrdleo crudo y combustibles derivados del
petroleo y el impuesto sobre productos del tabaco tienen una finalidad netamente
recaudatoria. Aun asi, estos gravamenes pueden cumplir con propositos ambientales,

al desincentivar su consumo.

De alguna manera, ejerce un cobro a sus consumidores por la utilizacion de recursos de
la salud publica destinados a combatir los males provocados por el consumo de tabaco;
también, deben ser gravados con menores impuestos los combustibles menos

contaminantes frente al diesel con plomo.
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LLas principales razones para el uso de impuestos ambientales en Guatemala son:

a) Son instrumentos eficaces para la internalizacion de las externalidades y contribuyen
a la aplicacion del principio de pago por el contaminador, y a la integracién de las

politicas ambientales y econdmicas.

b) Proporcionan incentivos para que consumidores y productores cambien
comportamientos en el uso de recursos naturales, para estimular la innovacion y

reforzar el cumplimiento de disposiciones normativas.

c) Pueden aumentar ia renta fiscal, que podra utilizarse para mejorar el gasto en el

ambiente, y reducir los impuestos sobre el trabajo, el capital y el ahorro.

d) Pueden ser instrumentos de politica eficaces para abordar temas ambientales, a
partir de fuentes de contaminacion difusas, como las emisiones del transporte, los

residuos y agentes quimicos utilizados en la agricultura.

Es recomendable aplicarlos en los casos en donde los impactos ambientales son

conocidos y no es dificil identificar una fuente emisora y los contaminantes

involucrados.

El ente fiscalizador debe tener capacidad para controlar, evaluar y registrar emisiones e

impactos. Sin embargo, también se requiere apoyo politico y una institucionalidad
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publica capaz de movilizar recursos y voluntades.
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No basta con crear nuevos impuestos, pues puede generar resistencia dentro de la
ciudadania y producir distorsiones internas en el sistema tributario. Los impuestos
ambientales deben estar incorporados dentro de una ldgica fiscal integral, de reduccién

de otros impuestos, para mantener la neutralidad de la recaudacion.

Algunas barreras politicas a la implementacion de éstos impuestos son:

a) Se perciben impactos negativos en competitividad y empleo;

b) Los impactos mayores en grupos de bajos ingresos;

c) Los impuestos tienen que ser altos para funcionar,

d) Existe conflicto entre cambiar comportamiento y mantener los ingresos;

e) Los subsidios y regulacion existentes danan el ambiente.

Estas barreras pueden eliminarse a través de:

a) La eliminacion de subsidios y de regulaciones con impactos perversos;

b) El disefio cuidadoso de las medidas de mitigacion;

C) El uso de impuestos e ingresos como parte de un paquete de politica y de
reforma fiscal ambiental;

d) La implementacidén gradual de los impuestos ambientales, y

e) Realizar procesos de consultas e informacién.
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El proceso de implementacion de una reforma fiscal ambiental requiere conjugar las
capacidades técnicas de disefio e informacion con las voluntades politicas, que
permiten aunar criterios para avanzar hacia politicas de sustentabilidad. Ademas, es
necesaria una armonizacion general de las politicas generales del Estado con las

sectoriales.

Para establecer si las politicas publicas ambientales aplicadas son eficaces, existen

varios criterios:

a) Si el marco legislativo y reglamentario reconoce formalmente las cuestiones

ambientales y sus problemas.

b) Si las politicas o estrategias sectoriales son potencialmente transferibles o

aplicables en otros ambitos.
C) Si los marcos institucionales y los procesos de toma de decisiones atribuyen

funciones y responsabilidades claras a diferentes actores.

Para su implementacion es necesario definir claramente los problemas a abordar y que
la institucionalidad politica tenga capacidad para abordar los problemas de politica

pUblica.

Los impuestos ambientales son una parte de la gestidn y debe ser agrupada dentro de
un paquete de normas, regulaciones, sistemas de compensacion e incentivos y politicas

econdmicas. Son una herramienta que requiere conciencia y cambios en los patrones
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de consumo y produccion.

Los impuestos ambientales pueden enfrentar la contaminacion y la mitigacién del
cambio climatico, al reducir las emisiones de gases de efecto invernadero para el 2050,

pues las medidas de permisos de emisién transables no son eficaces.

En el caso de Guatemala, el aumento permanente de la demanda de energia es
cubierto por medio de centrales termoeléctricas a carbon, que son altamente

contaminantes, pues ese insumo es menos costoso que las demas fuentes.

Con la implementacion de impuestos ambientales se corregirian las sefales
distorsionadas de precios y se equipararian los costos privados con los sociales. En
especial, porque en este sector se cumplen las principales condiciones para su
aplicacion, al ser emisiones identificables, con gran capacidad de fiscalizacién y con

instrumental monitoreo permanente.

En definitiva, una reforma fiscal ambiental representa un enorme complemento a la
politica ambiental guatemalteca, sélo falta la voluntad y capacidad para solucionar la

contaminacién y el cambio climatico.
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CONCLUSIONES

Constantemente, los recursos naturales se encuentran amenazados por la actividad
industrial y comercial del hombre, que provoca su deterioro y extincién. A pesar de
que el ambiente posibilita la existencia, transformacion y desarrollo de organismos
vivos, sus elementos naturales o artificiales, fisicos, quimicos y bioldgicos se

encuentran afectados por las acciones u omisiones de los seres humanos.

Guatemala ha adquirido compromisos internacionales, en el afan de encontrar
soluciones para alcanzar objetivos ambientales, y concienciar sobre los riesgos de
las alteraciones climaticas. Para ello, ha utilizado como instrumentos disuasivos de
conductas nocivas, las regulaciones legales, multas, indemnizaciones y las

prohibiciones, que a largo plazo muestran su ineficacia.

Los actuales sistemas tributarios no tienen una orientacion ambiental; persiguen
unicamente obtener una mayor recaudacién fiscal, sin incorporar en el precio de los
bienes y de los servicios el costo del deterioro ecoidgico. Incluso, en aquellos
sistemas que han implementado la fiscalidad ambiental, se ha olvidado el fin

disuasivo del impuesto ecoldgico.

Una reforma fiscal ambiental implica la creacién de impuestos ecoldgicos, ademas
de la compensacion del incremento en la recaudacion con reducciones de otros
gravamenes. Esto permite establecer un sistema tributario que no sobrecargue con
impuestos a los ciudadanos, y que reduzca la resistencia a la aplicacion de nuevos

gravamenes.

Los primeros intentos por establecer reformas fiscales ambientales, centraron su
atencion en las actividades que generaban productos que coadyuvaban con las
emisiones de gases de efecto invernadero, como: energia, combustibles y vehiculos
pesados. Estos sectores fueron el principal objeto de imposicién, por constituir

indices de capacidad econémica susceptibles de gravamen.
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RECOMENDACIONES

1. El Estado de Guatemala debe dar cumplimiento eficaz a la disposicidn constitucional
y de la Ley de Proteccion y Mejoramiento del Medio Ambiente, que establece la
proteccidn y mejoramiento del patrimonio natural de la Nacién, a través de la
conservacion de la fauna y flora que existe en ellos, por los medios que dichas leyes

determinan, e implementar mecanismos 0 alternativas de proteccién.

2. Es importante que las autoridades tributarias complementen los esfuerzos del
Estado, reflejados en estrategias de regulacion, con instrumentos econémicos como
los impuestos ecolégicos y una reforma fiscal ambiental; pues, a pesar de la
separacion entre ambos, los instrumentos de la economia nacen de normas juridicas,

y éstas requieren su aplicacién segun las condiciones de los mercados.

3. Es necesario que el Congreso de la Republica de Guatemala implemente los
impuestos ambientales, ya que cumplen con dos objetivos simultaneos: la obtencion
de ingresos y la correccion de la externalidad ambiental. Compensan el deterioro
ecoldgico, mediante la incorporacidon en los costos de produccion del agente

contaminante del valor de los recursos naturales utilizados en los bienes y servicios.

4. El Ministerio de Ambiente y Recursos Naturales y la Administracion Tributaria deben
proponer al Congreso de la Republica, por medio del Presidente de [a Republica, una
reforma fiscal ambiental que traslade la penalizacion fiscal de la productividad hacia
la contaminacion y usos no sostenibles de los recursos naturales. Sustituir impuestos

entre si, sin agregar nuevos, para mantener el mismo nivel de carga tributaria.

5. El Congreso de la Republica de Guatemala debe enfocar la reforma fiscal ambiental
en la creacidén de impuestos que graven la extraccién de recursos, cargos por el uso
del agua y la deforestacion. Gravar la distribucién de petréleo crudo y combustibles
derivados del petrdleo y los productos del tabaco con fines disuasivos, al

desincentivar su consumo.
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