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ABSTRACT

El impuesto especifico a los combustibles se aplica actualmente en Chile
fundamentalmente con un objetivo de recaudacién de ingresos para financiar el gasto
publico. Un antecedente que avala esta conclusién es que la tasa del impuesto
especifico sobre las gasolinas cuadruplica exactamente la tasa del impuesto especifico
sobre el diesel. Cuando un estudio realizado para Chile dice que las tasas 6ptimas de
ambos productos deberian ser ambas mas altas y con una diferencia menor entre ellas.
El proposito de este articulo es mostrar que un impuesto especifico sobre los
combustibles puede ser utilizado como un instrumento regulatorio de las deseconomias
externas que se derivan del consumo de los combustibles. Estas deseconomias externas
colocan costos que debemos soportar todos los ciudadanos, como por ejemplo,
contaminacién global (gases del efecto invernadero y del cambio climatico),
contaminacién local (enfermedades a la vista, a las vias respiratorias, estrés, etc.),
accidentes del transito (especialmente peatones y ciclistas), dafio a la infraestructura
(caminos y otras obras publicas), ruidos (afectan la salud) y congestion (el instrumento
mas apropiado para enfrentar este Ultimo dafio es el peaje, pero son pocos los caminos
del pais que aplican este mecanismo, por lo tanto, el impuesto a los combustibles
ofrece una alternativa para cobrar la congestion de ellos).

El impuesto especifico sobre los combustibles, utilizado como instrumento regulador,
no crea distorsiones en el mercado de estos productos, mas bien elimina las
ineficiencias que se deben a las deseconomias externas producidas por el consumo de
estos. La eliminacién de esta pérdida de bienestar econémico requiere que el impuesto
tenga la capacidad de reducir el consumo de estos productos.

Departamento Control de Gestidn y Sistemas de Informacion — FEN UChile 171




Investigacion Académica Tributacién de los Combustibles

1.- INTRODUCCION

Actualmente en Chile la tributacién a los combustibles se encuentra establecida en el
Impuesto Especifico a los Combustibles (IEC), Ley N° 18.502 de Abril de 1986, que
grava las gasolinas, el petréleo diesel, automdviles a gas licuado y derechos de
explotacion de ENAP. Los componentes mas discutidos de este tributo son el impuesto
a las gasolinas y al petroleo diesel, particularmente por incrementar el precio de estos
productos y por sus efectos econdmicos sobre los costos de transporte de carga, de
pasajeros, uso del automavil, calefaccion, emision de contaminantes, uso de los
caminos, relacion con las congestidn, etc.

Chile importa casi todo el crudo que es refinado por ENAP, la produccién nacional
representa menos del 2% del consumo nacional. En la determinacion del precio de los
productos derivados del petréleo crudo se consideran los siguientes impuestos:
derechos de aduana, impuesto al valor agregado e impuestos especificos.

Como es sabido, el precio internacional del petroleo crudo ha sido muy inestable a
través del tiempo en los mercados internacionales, presentando fuertes fluctuaciones
en un horizonte de corto y de largo plazo. Esto se puede apreciar en el Cuadro N° 2
donde se presenta una serie mensual del precio del petréleo WTI, West Texas
Intermediate."**

En los lapsos de aumento del precio del crudo, el precio de los productos derivados ha
aumentado sustancialmente, generando presiones de muchos sectores econémicos para
que el impuesto especifico que afecta a cada uno de ellos sea eliminado o al menos
reducido. En fecha reciente, la tasa de estos impuestos especificos fue reducida por la
autoridad en respuesta a estas peticiones. En Chile se ha utilizado el instrumento
econdmico conocido como fondo de estabilizacién del precio de los combustibles para
intentar morigerar sus variaciones.

¢Cudl es la razdn para tener un impuesto especifico sobre los derivados del petr6leo?
La actual tributacion de los combustibles tiene su origen después del terremoto del afio
1985. Se dio como argumento que estos recursos eran necesarios para financiar la
reconstruccion de la infraestructura publica que fue dafiada por el sismo. Otro
argumento entregado es que fue para compensar la reduccién en la recaudacion de

144 El WTI (West Texas Intermediate) es el petréleo crudo que se extrae en el golfo de México y
sirve como referencia para las transacciones financieras en New York. Ademas, existe el
petréleo crudo Brent que es el petréleo crudo que se extrae en el Mar del Norte (Europa) y sirve
como referencia para las transacciones financieras en Londres.
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otros impuestos. Finalmente, su justificacion es simplemente que produce recursos
para el financiamiento del presupuesto y que es imposible prescindir de ellos.

Un argumento que aparece con mucha fuerza en la literatura reciente, es que sea un
impuesto que corrija una imperfeccion en el mercado de los combustibles. Esta
imperfeccién se refiere a la generacién de deseconomias externas, es decir, dafios o
perjuicios que los consumidores de estos productos imponen sobre sus semejantes. En
este caso, la teoria de las externalidades tecnoldgicas negativas sostiene que los dafios
derivados del consumo de gasolina y diesel presentan dos componentes: Primero, las
externalidades que varian directamente en proporcién con el combustible usado, tales
como, la contaminacion global y en parte la local. Segundo, las externalidades que
varian directamente en proporcion a la distancia manejada por los automovilistas, tales
como, congestion y accidentes del transito. Este componente esté relacionado con la
economia de combustible, debido a que en el largo plazo los individuos sustituyen
hacia vehiculos mas eficientes en el uso de combustibles. Ademas, se relaciona con la
reduccion en el manejo, como reaccién al impuesto.

El impuesto especifico ayudaria a producir una disminucién en el consumo de los
productos derivados del crudo y los llevaria a su nivel socialmente éptimo. Sin
embargo, cabe sefialar que actualmente no se aplica la tasa éptima de impuesto, por lo
tanto, no se esté resolviendo el problema sefialado de la manera correcta.

Desde un punto de vista conceptual, la discusion que debe hacerse sobre este impuesto
es precisamente determinar cual sera su objetivo fundamental: la recaudacién o la
regulacién. Hasta ahora el objetivo es solo recaudacién. No debemos olvidar que los
impuestos por lo general produciran recaudacion al Estado, pero de acuerdo con la
tributacion 6ptima, los ingresos que necesite el gobierno para financiar su presupuesto
deberian conseguirse usando ojala un impuesto Gnico, de base amplia, tasa pareja y
pequefia, compatible con alcanzar el monto de recursos deseados. En cambio, un
impuesto especifico debiera ser utilizado solamente con fines regulatorios, es decir, de
correccion de alguna falla del mercado. La recaudacién que producira el impuesto no
debiera ser considerada en el financiamiento general del presupuesto, mas bien podria
ser usado para reducir la tasa de los impuestos usados con fines recaudatorios, por
ejemplo, el IVA que es considerado un impuesto regresivo.

El objetivo de este articulo es presentar una descripcién y andlisis del impuesto a los
combustibles en Chile. Al mismo tiempo, se explicara cdmo este impuesto especifico
debiera modificarse para cumplir con el prop6sito de regular la deseconomia externa
que resulta del consumo de derivados del petréleo crudo.
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2.- IMPUESTO A LOS COMBUSTIBLES Y TEORIA ECONOMICA

La economia ofrece algunos argumentos que sirven para justificar la aplicacién de un
impuesto especifico sobre los productos derivados del petréleo.

Un primer argumento es dado por la técnica presupuestaria de asignacion de recursos
conocida como “earmarking”. Es decir, la idea de amarrar una fuente especifica de
ingreso presupuestario con el financiamiento de un gasto especifico realizado por el
gobierno. Este es uno de los mecanismos que permite aplicar el principio del beneficio
en las finanzas publicas. Esto es, cobrar directamente el costo de produccién a quién
recibe el beneficio de un gasto publico determinado.

El planteamiento comienza sefialando que la construccién y mantencion de algunas
obras publicas debe ser realizada por el gobierno, pues los agentes privados no se
interesan en ellas, por ejemplo, en concesionarlas. Una vez que la evaluacién social de
la obra recomienda su construccién y mantencion posterior, pasa a ser un tema
relevante el financiamiento de los costos, de acuerdo con el principio del beneficio lo
apropiado seria que lo hicieran los beneficiarios. Entonces surge la opcion de aplicar
un impuesto especifico a los combustibles para conseguir los recursos. ¢Por qué? La
idea es que en la practica se observa una relacion complementaria y directa entre el
nivel de consumo de los servicios producidos por la obra publica (por ejemplo: puente,
tanel, camino rural, puerto, aeropuerto, linea férrea, etc.) y el nivel de consumo de
productos derivados del petréleo. Mientras mas se transite por la obra pablica mayor
sera el consumo de combustibles y mayor sera el pago de impuesto, cumpliéndose que
el que consume (recibe beneficios) paga en relacion directa a la cantidad consumida
(magnitud del beneficio recibido). Sin embargo, existe un problema que se debe
considerar, algunos de estos combustibles se usan ademéas con otros fines, que no es
usar los servicios de las obras pulblicas, tales como: calefaccion, energia para el
funcionamiento de maquinas industriales, etc. El impuesto a los combustibles deberia
gravar solo los combustibles utilizados por vehiculos, aviones, trenes y barcos que
usan los servicios de las obras publicas correspondientes.

Finalmente, se debe sefialar que en nuestro pais el uso de la técnica del “earmarking”
se encuentra prohibido por la Constitucion Politica del Estado de Chile. El Capitulo
III, sobre los derechos y deberes constitucionales, articulo 19, N° 20 sefiala: “Los
tributos que se recauden, cualquiera que sea su naturaleza, ingresaran al patrimonio de
la Nacion y no podran estar afectos a un destino determinado. Sin embargo, la ley
podra autorizar que determinados tributos puedan estar afectados a fines propios de la
defensa nacional. Asimismo, podra autorizar que los que gravan actividades o bienes
que tengan una clara identificacion regional o local puedan ser aplicados, dentro de los
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marcos que la misma ley sefiale, por las autoridades regionales o comunales para el
financiamiento de obras de desarrollo”. Por lo tanto, este primer argumento no podria
ser aplicado en Chile debido a lo sefialado en la Constitucién. La parte final de la
norma citada es la que autorizé la existencia de la Ley Reservada del Cobre (un 10%
de las ventas brutas de Codelco, con la fijacion de un piso, se destinan al
financiamiento de las tres ramas de las Fuerzas Armadas) y la del Fondo Comin
Municipal (parte de la recaudacion del impuesto territorial y de los permisos de
circulacion se acumulan en un “fondo” el cual después se redistribuye entre las
Municipalidades de acuerdo a indicadores de pobreza y gestion).

Un segundo argumento proviene de la literatura sobre los instrumentos utilizados para
regular las deseconomias externas producidas por la emision de contaminantes. Esta
literatura es referida en la préctica con el nombre de impuesto sobre el carbono,
impuesto medioambiental, impuesto sobre la contaminacién, impuesto sobre la
energia, impuesto sobre las emisiones, impuesto verde, etc. Aunque todos estos
conceptos no son exactamente sinénimos si comparten la idea de gravar los productos
derivados del petréleo y de otros tipos de combustibles cuyo uso implica la emision de
contaminantes al medioambiente. Este impuesto permite cobrar a los agentes
econdmicos la contaminacién dafiina para el medio ambiente y la salud de las
personas, de manera de reducir la emisién de tales contaminantes a su nivel
socialmente 6ptimo.

La idea bésica que hay tras el uso de este instrumento regulador es mostrada en el
Gréafico N° 1, donde se presenta en forma genérica el mercado de los combustibles
derivados del petr6leo. Estos combustibles serdn tratados como un factor de
produccion. La funcién demanda del mercado es indicada por la funcién D, y ella mide
tanto el beneficio marginal privado como el beneficio marginal social derivado por los
consumidores de estos combustibles. La funcion oferta del mercado corresponde a la
funcién S, y ella mide solo el costo marginal privado de produccidn. Esto es, el costo
monetario minimo en que incurre el productor de cada unidad de combustible.
Mientras la funcion CMgS mide el costo marginal social de produccion de cada
unidad. El costo marginal social corresponde al costo marginal privado de produccién
mas la deseconomia externa (dafios o perjuicios sobre los no consumidores de cada
unidad de combustible) producida por el uso de estos combustibles. Es decir, mide el
costo marginal de produccion para todos los ciudadanos juntos, no solamente el costo
en que incurre el productor privado.
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Gréfico N° 1.- Deseconomia externa en el mercado de los combustibles
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Si el mercado operara libremente, sin restricciones o regulaciones, el equilibrio seria
con el precio Pmerc y la cantidad Mmerc. Al incorporar la deseconomia externa por
contaminacion el equilibrio corresponderia al precio Pépt y la cantidad Mépt. Por lo
tanto, el problema con la existencia de una deseconomia externa y el libre
funcionamiento del mercado es que este asigna una cantidad excesiva de recursos,
generandose un nivel de produccién y consumo mayor al socialmente 6ptimo. No
producir la cantidad éptima implica generar una pérdida de bienestar social neta o una
pérdida de eficiencia neta, la cual es medida por el area de la figura MAL en el Gréfico
N° 1. La cual se explica porque al consumir mas all4 del 6ptimo se obtiene un
beneficio social total adicional medido por el a&rea M L Mmerc Mopt y se incurre en un
costo social total adicional por mayor uso de recursos equivalente al area de la figura
M A Mmerc Mopt. En cambio, al producir la cantidad socialmente eficiente
obtendremos una ganancia social neta o0 ganancia en eficiencia neta medida por el area
de la figura MAL. La cual proviene de un beneficio social total adicional generado por
ahorros de costos de produccién igual al area de la figura M A Mmerc Mopt y un costo
social total adicional por menor consumo representado por el area de la figura M L
Mmerc Mopt.
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Una manera para alcanzar la cantidad socialmente éptima es aplicando un impuesto de
tasa igual al valor marginal de la deseconomia externa. Esto es, la diferencia entre el
CMgS y el CMgP medido justo en el nivel de la cantidad de equilibrio socialmente
Optima, Mépt. El nivel de la tasa de impuesto en el Gréafico N° 1 es medido por la
distancia MN.

El impuesto incremento el precio a los consumidores, lo que explica porque disminuyo
el consumo al nivel deseado y redujo el precio para los oferentes, lo que da cuenta de
la disminucion en la produccién al nivel requerido. De esta forma, los responsables de
la emision de esta contaminacion son los que pagan por ella. Note que el impuesto no
reduce la tasa de emision de contaminantes a un nivel cero, lo hace hasta un nivel
socialmente eficiente. Como es sabido, la naturaleza tiene la capacidad de absorber y
reciclar una cierta cantidad de contaminantes por unidad de tiempo. Es decir, la
contaminacién como problema econdmico y social surge cuando la tasa de emision de
contaminantes por unidad de tiempo satura la capacidad de absorcion de estos por la
naturaleza en la misma unidad de tiempo.

El impuesto sobre los combustibles derivados del petréleo produce ingresos para la
caja fiscal. No obstante, estos no debieran formar parte de los “ingresos que financian
el gasto publico normal o general”, sino mas bien deben utilizarse para financiar la
reduccion de la tasa de los impuestos usados con fines recaudatorios y que producen
ineficiencia e inequidad, por ejemplo, IVA y renta.

Este segundo argumento es aceptable para justificar la aplicacién de un impuesto a los
combustibles derivados del petr6leo, aunque debiera ser planteado en un contexto méas
amplio que lo aqui resefiado. Esto sera explicado en la seccidon 3 del articulo.

Un tercer argumento proviene de la literatura sobre los instrumentos utilizados para
regular las deseconomias externas producidas por congestion. La idea sigue el
siguiente raciocinio, el impuesto sobre los combustibles derivados del petréleo
aumenta el costo variable medio de circular por la ciudad a cualquier hora. EI consumo
de estos combustibles se relaciona directamente con la congestion, es decir, el costo de
circulacion aumenta proporcionalmente mas en las horas de congestion (horas punta)
que en las horas de no congestion (horas fuera de punta). En los aspectos positivos el
impuesto puede encarecer el uso del automévil induciendo un menor uso o consumo e
incluso podria generar un cambio en el modo de transporte, pasando de auto particular
a transporte publico. Ademas, esto ocurriria en las horas de mayor congestién, lo que
contribuiria a reducir el problema. Sin embargo, hay que hacer las siguientes
consideraciones: Primero, no es una medida directa para enfrentar el problema de la
congestion, ya que incrementa el costo variable medio de circulacion de todos los
vehiculos por todas las vias a todas horas. Lo que interesa es eliminar la congestion de
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solo las vias congestionadas y solo durante el tiempo en que ocurre el fendémeno. Por
lo tanto, la medida no es eficiente. Segundo, no es una medida eficaz. La elasticidad
precio de la demanda por gasolina es bastante inelastica en el corto y algo menos
inelastica en el largo plazo, por lo cual, el impuesto no afecta demasiado el consumo
de gasolina por parte de los vehiculos. De aqui se deduce que este argumento no es
recomendable para aplicar impuesto a los combustibles derivados del petroleo, la
mejor solucidn es cobrar peajes o tarifas viales adicionales en las horas punta.

Un cuarto argumento es simplemente la necesidad de recaudar recursos para el
financiamiento del gasto publico general. Este argumento se descarta inmediatamente,
puesto que se esta asignando a este impuesto cumplir con una funcion reguladora y no
una recaudadora.

3.- CONTAMINACION E IMPUESTO A LOS COMBUSTIBLES

El argumento econémico de las deseconomias externas producidas por la
contaminacién es uno de los més citados para justificar la aplicacion de un impuesto
sobre los combustibles derivados del petrdleo. La contaminacion a considerar puede
ser de dos tipos: global y local

La contaminacion global debe ser analizada en un contexto amplio, como por ejemplo,
la tributacién del carbono. Esto implica tomar en consideracion todos los combustibles
que producen contaminantes del mismo tipo que los derivados de productos del
petrdleo, tales como el carbon, el gas natural, la lefia, etc.

Un impuesto sobre el carbono es definido como un impuesto medioambiental que es
colocado sobre el contenido de carbono de los combustibles, para reducir su consumo.
El carbono se encuentra presente en cada combustible fésil (carbén, petréleo y gas
natural) y es liberado al medioambiente como didxido de carbono (CO,) cuando estos
son quemados. EI CO, es un contaminante responsable del efecto invernadero y, por
ende, del cambio climético producido por los hombres. Es conveniente sefialar que las
fuentes de energia no combustibles, tales como: el viento, luz solar, agua y nuclear, no
convierten los hidrocarbonos a didxido de carbono.

El cambio climatico es descrito como un fendmeno de largo plazo que se caracterizaria
por un aumento de las temperaturas, crecimiento del nivel del mar, ocurrencia de
sequias mas frecuentes e intensas y reduccion de las precipitaciones. Esto traeria
importantes consecuencias negativas sobre la poblacion como escases de agua,
inundaciones, posible aparicion de nuevas enfermedades, etc. El problema con los
efectos del cambio climéatico es que se van produciendo gradualmente a través del
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tiempo lo que dificulta su percepcion, se vuelve dificil medirlos y valorarlos, incluso
muchas personas no acepta que esté ocurriendo un cambio climético. De todas formas,
al transcurrir el tiempo y ver la aparicion de una serie de fendmenos infrecuentes, la
parte de la humanidad que acepta el fenémeno ha ido creciendo.

El impuesto sobre el carbono es una medida de politica que puede utilizarse para
reducir las emisiones de dioxido de carbono que resultan de la quema o uso de los
combustibles fdsiles. La tasa del impuesto debe fijarse en relacion directa al contenido
de carbono de los combustibles fésiles. Es la forma de cobrar precio por las emisiones
de carbono a quienes las emitan para qué internalicen el costo de sus decisiones, s
decir, la idea desarrollada en la seccion anterior. El impuesto puede ser aplicado
directamente en la producciébn o en la importacion de combustibles fdsiles.
Corresponden a una aplicacion del impuesto Pigoviano.

Una critica que se realiza al impuesto sobre el carbono es que seria regresivo, es decir,
sacaria proporcionalmente mas recursos desde las personas de mas bajo nivel de
ingreso. Sin embargo, sus partidarios indican que se podrian utilizar los ingresos
impositivos recogidos de él para subsidiar a los grupos de menores ingresos. También
se encuentra en la literatura el planteamiento que el impuesto a las gasolinas chileno
seria progresivo, pero se refiere solo al uso de los vehiculos privados.

La contaminacion local se refiere a la contaminacion que se produce en las ciudades,
como por ejemplo, Santiago. Los efectos dafiinos de esta contaminacion son méas
fuertes en las ciudades mas densamente pobladas y su valoracién depende de las tasas
de emision de contaminantes de los vehiculos, de como las emisiones forman la
contaminacioén de la atmosfera, del impacto sobre la salud de la poblacién derivados de
la concentracién de contaminantes y de la valoracién de estos impactos reflejados en
los deseos de pagar de las personas para reducir los riesgos en la salud.

La idea de estos comentarios es mostrar que de acuerdo a la literatura la aplicacion del
impuesto a los combustibles derivados del petréleo debe hacerse en un esquema mas
macro o de equilibrio general. Es importante sefialar que en Chile hasta el momento no
se aplica un impuesto especifico a los combustibles, tales como, el kerosene de uso
doméstico (parafina), el carbon, la lefia, los biocombustibles, el gas licuado de petréleo
de uso no vehicular, el gas natural de uso no vehicular y los consumidores de petréleos
combustibles, tales como, navieras, grandes industrias y mineras. Un uso apropiado del
impuesto como instrumento regulador de las emisiones de carbono de los combustibles
fosiles debiera determinar la contribucion de cada actividad y cada combustible a la
contaminacidn para establecer la tasa 6ptima del impuesto. Este no es un tema facil por
las implicancias distributivas que puede tener.
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4.- TRIBUTACION INTERNACIONAL DE LOS COMBUSTIBLES

Dado que nuestro pais ingreso6 en fecha reciente a la OECD y que debera cumplir con
requisitos de pertenencia a este grupo de paises, se considerd interesante realizar la
comparacion internacional con respecto a ella. Entre la mayoria de los paises de la
OECD existe una mayor conciencia sobre las externalidades negativas que la quema de
combustibles fésiles produce al medio ambiente; calentamiento global, smog en la
ciudad, problemas de salud de los habitantes, deterioro de los caminos, accidentes de
transito, congestion, etc. Por ende, la mayoria de estos paises aplica una tributacion a
los combustibles bastante mas elevada que la colocada por Chile, donde muchos
ciudadanos estan en este momento pidiendo una derogacion de estos tributos. En
estricto rigor técnico, las tasas de estos impuestos deberian aumentar, en lugar de
disminuir. Aunque el planteamiento resulte impopular en la coyuntura econémica que
estamos enfrentando, es de responsabilidad sefialar que el propdsito de la tributacion a
los combustibles es cobrar por los problemas antes mencionados, y si algin grupo
social amerita tener combustibles més baratos, se deberia subsidiar directamente el
consumo de esas personas.

La tasa de impuesto sobre la gasolina aplicada por Chile, 6 UTM/ m®, esta por debajo
de la tasa promedio cobrada en la OECD, 8,8 UTM/m®, y bastante mas por debajo de
la tasa de los paises que se han tomado mas en serio el tema de las externalidades
negativas. Los paises con tasa menor a la de Chile son Chipre, Nueva Zelanda,
Canadd, Estados Unidos y México. En América Latina la tasa es mas baja en
Colombia, Per, Brasil y Argentina. En cuanto a la tasa del impuesto sobre el diesel,
Chile es el pais que cobra la tasa mas baja, 1,5 UTM/m®. Solo es superado por México
que aplica un fuerte sistema de subsidios a la gasolina y al diesel. La tasa promedio
cobrada por los paises de la OECD alcanza a 6,7 UTM/m®, es decir, casi 4,5 veces més
que la tasa chilena. En América Latina la tasa es menor en Colombia, Brasil y
Argentina.

De acuerdo a un estudio realizado para Chile, Parry y Strand (2009 y 2011) la tasa
Optima de impuesto sobre la gasolina deberia ser de $ 266 por litro (pesos del afio
2008) en un escenario conservador y de $ 431 en un escenario menos conservador,
mientras la tasa que efectivamente se aplicaba en el momento de hacer el célculo fue
de $ 221 por litro. Es decir, la tasa 6ptima deberia ser entre un 20,4 y un 95% mayor
que la cobrada actualmente. A su vez, la tasa dptima de impuesto sobre el diesel
deberia ser de $ 246 por litro en un escenario conservador y de $ 335 en un escenario
menos conservador, mientras que la tasa que se aplicaba en ese momento del tiempo
fue de $ 55 por litro. Por lo tanto, la tasa éptima de este impuesto deberia ser entre 4,5
a 6,1 veces mayor que la tasa actual.
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El Cuadro N° 1 muestra las tasas aplicadas el afio 2010 por diferentes paises de la
OECD sobre la gasolina y el diesel, medida en euros por litro. Existe una gran
dispersion de tasas entre los diferentes paises, destacando Turquia por aplicar las tasas
mas altas en ambos productos y México por aplicar tasas negativas, es decir, subsidia

el precio de ambos productos.

Cuadro N° 1
Antecedentes internacionales de la tributacion de la gasolina y el diesel

(Euros por litro y porcentajes)

Paises 2010" | 2010° | 2009° | 2009*
Australia 0,2141 | 0,2141 1,78 6,22
Austria 0,4420 | 0,3470 | 2,53 | 5,93
Bélgica 0,5706 | 0,3353 | 1,96* | 4,44*
Canada 0,1524 | 0,1222 | 1,18 | 3,75
Chile n.d. nd. | 1,01 | 559
Republica Checa 0,4852 | 0,4137 2,75 7,89
Dinamarca 0,5708 | 0,4280 | 3,97 | 8,23
Estonia n.d. nd | 2,65 | 14,89
Finlandia 0,6270 | 0,3640 | 2,66 | 6,16
Francia 0,6069 | 04284 | 1,77 | 4,22
Alemania 0,6545 | 0,4704 | 2,26 | 6,11
Grecia 0,6100 | 0,3820 | 2,16* | 6,53*
Hungria 0,4275 | 0,3468 | 3,02 | 7,72
Islandia 0,3644 | 0,3240 | 1,79 | 5,25
Irlanda 0,5432 | 0,4492 | 2,30 | 8,09
Israel n.d. n.d. 3,14 | 10,03
Italia 0,5640 | 0,4230 | 2,72 | 6,24
Japén 0,4139 | 0,2469 | 1,66 | 10,58
Corea 0,4206 | 0,2981 | 2,42 | 9,44
Luxemburgo 0,4621 | 0,3100 2,45 6,60
México -0,0658 | -0,0441 | 0,23 | 1,35
Holanda 0,6742 | 0,3649 | 3,87 | 9,03
Nueva Zelanda 0,1913 | 0,0000 1,04 3,31
Noruega 0,6179 | 0,4738 | 2,40 | 5,80
Polonia 0,3826 | 0,2959 | 1,94* | 5,66*
Portugal 0,5830 | 0,3644 | 2,50 | 6,58
Republica Eslovaca 0,5145 | 0,3680 | 1,95 | 6,58
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Paises 20100 | 20107 | 2009° | 2009*
Eslovenia n.d. n.d. 3,19 8,54
Espafia 0,4247 | 0,3310 1,64 5,34
Suecia 0,5173 | 0,4078 2,70 5,78
Suiza 0,4935 | 0,5028 2,00 6,62
Turquia 0,8802 | 0,6070 3,50 | 14,22
Reino Unido 0,6307 | 0,6307 | 2,556 | 7,44
Estados Unidos 0,0786 | 0,0939 | 0,78 | 3,28
Promedio aritmético 2,27 | 6,99
Promedio ponderado 1,64 5,66
Fuente: Elaborado en base a informacion de la OECD, Environmentally Related Taxes Database.
2010 = Tasa de Impuesto sobre la gasolina, euros por litro, al 1 de enero de 2010.
2010° = Tasa de impuesto sobre el diesel, euros por litro, al 1 de Enero de 2010.
2009° = Ingresos de impuestos relacionados con el medio ambiente como fraccion del PIB.
2009* = Ingresos de impuestos relacionados con el medio ambiente como fraccion de los ingresos tributarios
totales. * = Dato correspondiente al afio 2008.

La cuarta columna del cuadro trae un indice que muestra la importancia relativa de la
recaudacion de ingresos tributarios relacionados con el medio ambiente como fraccion
del PIB. El indicador se mueve entre 0,78% en Estados Unidos (no se menciona
México que tiene una fraccién menor por el mecanismo de subsidio mencionado) y
3,97% en Dinamarca, el valor del indicador para Chile es 1,01%. Este valor ubica a
Chile en el antepenultimo lugar del listado, encontrandose incluso por debajo del valor
promedio ponderado de estos paises de 2,27%, mostrando la poca importancia relativa
de la recaudacién de estos impuestos.

La quinta columna contiene otro indicador que sefiala la importancia relativa de la
recaudacion de los ingresos tributarios relacionados con el medio ambiente como
fraccion de los ingresos tributarios totales. El valor del indicador se mueve entre
14,89% para Estonia y 3,28% para Estados Unidos, aunque el valor menor
corresponde a México con un 1,35%. El valor del indicador para Chile es igual a
5,59% siendo casi igual al valor promedio ponderado del conjunto de paises que
result6 ser igual a 5,66%.

Los paises europeos son los que manifiestan una mayor preocupacién por los dafios al
medio ambiente y estan utilizando los impuestos relacionados con el medio ambiente
para intentar controlar las emisiones de didxido de carbono y otros gases que producen
el gas invernadero, causante del calentamiento global de la tierra. Aqui se encuentran
los paises que firmaron el Tratado de Kioto, documento que fija la cantidad de emision
de contaminantes que los paises firmantes del acuerdo deben cumplir a una cierta
fecha. Por ello es importante comparar a Chile con este referente de paises,

182 Departamento Control de Gestién y Sistemas de Informacion — FEN UChile




Investigacion Académica Tributacién de los Combustibles

extrayéndose como conclusion que las tasas de los impuestos aplicados a los
combustibles por Chile se encuentran por debajo de las tasas de referencia.

5.- IMPUESTO A LOS COMBUSTIBLES EN CHILE

El impuesto a los combustibles que rige actualmente en nuestro pais fue establecido en
la Ley N° 18.502, publicada el 3 de abril de 1986.

El articulo primero de esta Ley fija un impuesto especifico sobre el consumo vehicular
de gas natural comprimido y gas licuado de petroleo. El impuesto se devengaré al
tiempo de la venta, en territorio nacional, que efectie el distribuidor de estos
combustibles al vendedor de combustibles gas natural comprimido, gas licuado de
petréleo, o de ambos, para su consumo vehicular. Esto significa que el impuesto sera
registrado en el mismo instante en que surge el derecho de percepcién u obligacién de
pago, y no en el momento en que dicho ingreso se hace efectivo. La declaracion y el
pago del impuesto o incidencia estatutaria o legal del impuesto recaen sobre el
distribuidor. La tasa de este impuesto se determina en UTM (unidades tributarias
mensuales) por cada mil metros cubicos del producto, UTM / KM3, en el caso del gas
natural comprimido y en UTM por cada metro cubico del producto, UTM / M3, en el
caso del gas licuado de petréleo. El valor de la tasa para el gas natural comprimido
sera de 1,93 UTM / KM3 y para el gas licuado de petréleo serd de 1,40 UTM / M3.
Este impuesto no sera base imponible para el impuesto al valor agregado, es decir, no
se permite efecto piramidacion entre ambos impuestos 0 pagar impuesto sobre
impuesto.

El articulo sexto de esta Ley fija un impuesto especifico sobre las gasolinas
automotrices y el petréleo diesel. Ambos impuestos se devengaran al momento de la
primera venta o importacion de estos productos. La incidencia estatutaria estara con el
productor o importador de estos productos. La tasa de estos impuestos especificos se
fija en UTM por metro cdbico del producto, UTM / M3. Estas tasas han variado
bastante a través del tiempo, ya sea, porque se ha requerido aumentar la recaudacién de
ingresos o para atenuar los incrementos en los precios de estos productos debido al
aumento internacional del precio del petréleo crudo, la materia prima de la cual se
extraen estos productos. Las tasas son de 1,5 UTM / M3 para el petroleo diesel y de 6
UTM/M3 para las gasolinas automotrices. Dado que estas tasas estan fijadas en la
forma unitaria o especifica y no en la forma advalorem, resulta que la recaudacion
producida por este impuesto disminuiria al aumentar los precios de mercado de estos
productos, pues el consumo de ellos se reduciria en alguna medida (ho muy
significativa en el corto plazo debido a que su demanda es mas bien inelastica). La tasa
estd fijada como una cierta cantidad de pesos reales por metro cubico de cada
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combustible derivado del petroleo. Es decir, la tasa de estos impuestos se encuentra
protegida o corregida por la inflacion. Estos impuestos no constituiran base imponible
del impuesto al valor agregado en la importacion, en ninguna etapa de la produccion o
distribucion ni en la venta al consumidor de las gasolinas automotrices y del petréleo
diesel. Las exportaciones de ambos productos estaran exentas del correspondiente
impuesto especifico en su venta al exterior. Se podra solicitar la devolucion de estos
impuestos cuando estos productos exportados hayan sido previamente gravados por
ellos. Las ventas a las zonas francas de estos productos, nacionales o nacionalizados,
seran consideradas exportacién para los efectos de esta Ley.

El articulo séptimo de esta Ley faculté al Presidente de la Republica para que pueda
establecer para las empresas afectas al impuesto al valor agregado y para las empresas
constructoras, que usen petréleo diesel, que no esté destinado a vehiculos motorizados
que transiten por las calles, caminos y vias publicas en general, la recuperacion del
impuesto de esta ley soportado en la adquisiciéon de dicho producto, como crédito
fiscal del impuesto al valor agregado determinado por el periodo tributario
correspondiente, 0 mediante su devolucion. No pueden acogerse a esta modalidad de
recuperacion del impuesto, las empresas de transporte terrestre y las que utilicen
vehiculos motorizados que transiten por las calles, caminos y vias publicas respecto
del consumo de petréleo diesel efectuado en ellos.

La Direccion de Presupuestos, del Ministerio de Hacienda, en su publicacion “Calculo
de Ingresos Generales de la Nacion”, indica que el articulo 6° del D. L. N° 2.312, de
1978, establecié un derecho de explotacion de beneficio fiscal a ENAP. Este grava la
explotacion de yacimientos productores de gas y/o petréleo en el territorio nacional
que haga la Empresa Nacional del Petréleo. EI D. S. (Economia) N° 12 de 1996
determiné el procedimiento de calculo del derecho de explotacién a contar del 1° de
marzo de 1996. La férmula es la siguiente:

Derecho de Explotacién = 0,05+(P. Brent — US$ 2/bbl).Qcr + 0,05+P. Gas NG
Donde la base del derecho de explotacién corresponde a:
Qcr = produccién mensual de petréleo en barriles.

P. Brent = precio crudo y corresponde al precio FOB para barril de crudo tipo Brent,
menos US$ 2.

G = produccién mensual de propano, butano, gasolina natural y ventas de gas natural
procesado, ponderado por un factor de equivalente energético.
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P. Gas N. = precio gas natural, corresponde a un promedio ponderado que resulta de la
venta de gas natural a la empresa distribuidora de gas en la X1l Region (hoy Gasco), a
la primera y segunda planta de metanol, a los precios bases acordados entre Enap y
Methanex, y el gas exportado a Argentina.

La tasa del derecho de explotacion es 5%.

El objetivo principal de esta seccién ha sido mostrar la base y la tasa del actual
impuesto a los combustibles en Chile, y que la tasa no corresponde o no se relaciona
con la cantidad de carbono producido al quemar estos combustibles fésiles. De esta
forma podemos sefialar que el actual impuesto a los combustibles en Chile no es
utilizado como instrumento regulatorio de las deseconomia externas de contaminacién
producidas por el uso de los combustibles. Por lo tanto, se puede decir que este
impuesto es actualmente empleado por el motivo recaudacién de ingresos para el fisco.
El petroleo diesel que es mas contaminante que las gasolinas automotrices tiene una
tasa impositiva menor, otros combustibles que producen diéxido de carbono estan
exentos de este impuesto y la no aplicacion de una vision mas amplia sobre la
contaminaciéon permiten decir que este impuesto no esta siendo utilizado como un
instrumento regulatorio.

6.- EVOLUCION DE LA TASA DEL IMPUESTO A LOS
COMBUSTIBLES EN CHILE

Cuando se estudia la evolucion de la tasa del impuesto a las gasolinas automotrices y
el petroleo diesel Ilama poderosamente la atencion que ha sufrido muchos cambios en
el tiempo. Lo cual se explica en parte por los efectos que tiene sobre el precio de venta
al consumidor final de estos productos la variacion del precio del petréleo crudo en los
mercados internacionales. El petroleo crudo consumido en Chile es actualmente de
origen importado. El precio internacional del petrélec crudo experimenta fuertes
vaivenes en el mercado mundial, debido a que la produccion y las reservas se
encuentran en pocos paises, a que el mercado no funciona de manera perfectamente
competitiva (OPEP), conflictos bélicos entre estos paises, las restricciones a la
produccion que se han fijado por razones politicas, etc. Cuando el precio internacional
del crudo entra en una espiral de aumento produce un importante incremento en el
precio de los productos derivados de él, lo cual se traspasa al nivel de precios internos.
Esto induce a los agentes econémicos chilenos a presionar a la autoridad para que
reduzca o elimine el impuesto a los combustibles para que el precio de estos productos
disminuya su tasa de aumento. Al aumentar el precio de las gasolinas automotrices y
del petréleo diesel su consumo tiende a reducirse, y al bajar o eliminar el impuesto, el
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consumo vuelve a aumentar. Los consumidores solo estdn buscando poder usar sus
automoviles, los productores desean evitar un aumento de costos de fabricacion y de
transporte, nadie aprecia los beneficios de un menor uso de los vehiculos o de la menor
emision de didxido de carbono. Esta es la tipica conducta free rider, que los demas se
ajusten, pero yo no me bajo del auto particular por ningin motivo, solo me preocupa
mi bienestar particular y no los costos que imponga sobre los demas con mis
decisiones. EI aumento en el precio de los combustibles afecta proporcionalmente mas
a las personas de bajos ingresos (aumento del pasaje en bus y del precio de los bienes
de consumo), por lo tanto, su efecto redistributivo es regresivo. La solucion de este
efecto podria compensarse con el otorgamiento de un subsidio de suma fija focalizado
en los més pobres y financiado con los ingresos proporcionados por el mismo
impuesto.

Las tasas del impuesto especifico sobre las gasolinas automotrices y el petréleo diesel
se fijan en unidades tributarias mensuales por metro cibico, UTM/M3. Ademas, la tasa
del impuesto ha tenido dos componentes: uno fijo y otro variable. A continuacion se
presenta la evolucién de la tasa de las gasolinas automotrices, que sufre la mayor
cantidad de variaciones en el tiempo, y la tasa del petrdleo diesel, siguiendo el orden
de las leyes que introdujeron los cambios.

i.- Ley N° 18.502 de abril de 1986, fijo la siguiente formula para la tasa de las
gasolinas automotrices:

2UTM/M3 + 0,7{(233US$-Tipo de cambio) — Precio base de la gasolina de
93octanos}

Se entiende por precio base de la gasolina de 93 octanos a el Precio de venta sin
impuestos de la gasolina de 93 octanos $/M3, que la ENAP, a través de su filial
Refineria de Petréleo de Concén, expenda a distribuidores mayoristas en la refineria.

Ademas, en la Ley N° 18.502, se establecio que el 1° de julio el factor 70% o 0,7 baja a
60% 0 0,6. El afio 1989 el factor 60% baja a 18% 0 0,18. El 1° de enero de 1990 la tasa
serd 6 UTM/M3.
Para el petroleo diesel la formula de la tasa del impuesto es:

1,5 UTM/M3 + 0,7{(196 US$ - Tipo de cambio) — Precio base del petrdleo diesel}
Se entiende por precio base del petr6leo diesel a el Precio de venta sin impuestos, del

petréleo diesel $ M3, que la ENAP, a través de su filial Refineria de Petrdleo de
Concon, expenda a distribuidores mayoristas en la refineria.
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Ademas se establecid que el 1° de enero de 1990 la tasa seria el menor valor entre 2
UTM/M3y el vigente al 31 de diciembre de 1989.

ii.- Ley N° 19.589 sustituyd a contar del 11 de enero del afio 2000 la antigua tasa de
4,4084 UTM/M3 por 5,2 UTM/M3 y a contar del 11 de enero del afio 2001 sustituye la
tasa de 5,2 por 6,0 UTM/M3.

iii.- Ley N° 20.259 establecié que a partir del 25 de marzo de 2008 y hasta el 25 de
marzo de 2010, la tasa del impuesto tendra dos partes: una fija y otra variable. La parte
fija fue igual a 6 UTM/M3 y la parte variable se restara de la parte fija. La tasa
variable va de acuerdo con la cotizacion internacional promedio del petroleo West
Texas Intermediate (WTI), observada en los ultimos 12 meses anteriores al mes en que
se fijard dicho componente variable, expresada en délares de Estados Unidos por
barril.

iv.- Ley 20.291 amplié los rangos para la parte variable del impuesto, quedando de la
siguiente manera a partir del 1° de octubre de 2008:

Si precio promedio WTI > 85 US$, la tasa variable es 2,5 UTM/M3.
Si 85 > precio promedio WTI > 80 USS$, la tasa variable es 2,0 UTM/M3.
Si 80 > precio promedio WTI > 75 USS$, la tasa variable es 1,5 UTM/M3.
Si 75 > precio promedio WTI > 70 USS$, la tasa variable es 1,0 UTM/M3.
Si 70 > precio promedio WTI > 65 USS$, la tasa variable es 0,5 UTM/M3.
Si precio promedio WTI < 65 USS$, la tasa variable es 0,0 UTM/M3.

La tasa total del impuesto disminuia en la medida que aumentaba el precio del petréleo
WTI, y aumentaba en la medida que disminuia el precio del petréleo WTI.

v.- Ley N° 20.360 fijo el valor de la tasa variable en 1,5 UTM/MS3, si es que precio
promedio del petroleo WTI en los 12 meses anteriores no hubiera superado los 80 US$
por barril. En la practica equivalio a fijar la tasa del impuesto sobre las gasolinas en 4,5
UTM/M3 a partir del mes de julio de 2009 y hasta marzo 2010, en tanto el precio WTI
no supere el valor indicado.

Como se puede deducir de todas estas modificaciones, la tasa del impuesto a las
gasolinas se ha cambiado con la intencidn de suavizar el precio de venta de este
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producto al consumidor final, cuando el precio del crudo ha variado significativamente
a nivel internacional. Las continuas modificaciones hacen entender que los cambios
realizados no han sido suficientes para alcanzar el objetivo buscado.

El precio del petréleo crudo y de sus productos derivados afectos al impuesto
especifico medido en pesos chilenos puede aumentar en la practica debido a varias
razones. Primero, porque aumenta su precio a nivel internacional, es decir, debido a
que se debera pagar mas dolares por M3. Segundo, cuando aumente el tipo de cambio,
mas pesos por un dolar, los délares se convierten a pesos chilenos multiplicandolos por
el tipo de cambio. Tercero, los aumentos de la tasa del arancel, impuesto aplicado al
momento de pasar la importacion por Aduana. Ademas, como la tasa de este impuesto
es porcentual, entonces al aumentar el precio en pesos también aumenta el valor de la
tasa del impuesto medida en pesos. Cuarto, los aumentos de la tasa general del IVA o
de la tasa importacion del IVA, ambas son iguales. También la tasa de este impuesto es
porcentual, por lo tanto, también ocurre que al aumentar el precio medido en pesos,
aumenta el valor de la tasa de este impuesto expresada en pesos. Quinto, el aumento de
la inflacién interna de Chile, que aumentard el valor de la Unidad Tributaria Mensual,
incrementando en pesos la tasa del impuesto especifico. Cuando no hay inflacion ni
deflacién, el valor en pesos de la tasa del impuesto especifico permanece constante, no
generandose impacto por este concepto en el precio del producto.

¢Por qué se pide la eliminacién o reduccidn de la tasa del impuesto especifico a los
combustibles? Una explicacion seria porque este es un impuesto de carécter adicional
al régimen de tributacién general del pais. Es mas probable o més facil conseguir de la
autoridad modifique un impuesto especifico que la tributacién general.

Junto a los cambios en la férmula de la tasa del impuesto especifico a los combustibles
para suavizar sus precios de venta al consumidor final, se ha aplicado un mecanismo
de estabilizacion del precio de los combustibles, el cual veremos a continuacién.

7.- MECANISMOS DE ESTABILIZACION DEL PRECIO DE LOS
COMBUSTIBLES EN CHILE

La instauracion de un mecanismo de estabilizacion del precio de los combustibles en
Chile surgi6 con el objetivo de suavizar las fuertes oscilaciones de corto y largo plazo
que experimentd el precio del petr6leo crudo en los mercados internacionales y su
correspondiente efecto en el precio de los productos derivados. Las variaciones
anticipadas o efectivas del precio de los combustibles se han debido a diferentes
razones, tales como, conflictos bélicos que involucraron a los paises principales
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productores de crudo, por ejemplo, la Guerra del Golfo Pérsico; la imperfecta
organizacion del mercado internacional del petrdleo, el cartel de la OPEP; etc.

En el Cuadro N° 2 se presenta la evolucion del precio internacional del petréleo crudo
denominado WTI, que muestra sus importantes oscilaciones en el tiempo. El precio se
encuentra medido en ddlares nominales por barril de petréleo a nivel promedio
mensual y anual. EI precio nominal sube y baja al interior del afio. Su valor mas bajo
alcanzo6 a 11,6 dolares el barril, en el mes de julio del afio 1986, y su valor més alto
ocurri6 en el mes de junio del afio 2008 y fue de 133,9 ddlares el barril. El precio mas
bajo y el més alto ocurrieron en meses seguidos de diferentes afios.

Cuadro N° 2
Precios del petréleo WTI
(Délares nominales)
Afo | Ene | Feb | Mar | Abr | May | Jun | Jul | Ago | Sep | Ocy | Nov | Dic |Afio
1985 |25,7 |27,3 (284 (28,8 |276 (27,2 (27,3 (27,8 |28,3 29,6 (30,8 |27,2 |28,0
1990 |23,0 |22,1 (204 |18,4 |18,3 |16,7 (184 (27,2 |33,8 36,1 (32,4 |27,3 |24,5
1995 |18,0 (18,6 (186 (19,9 (19,7 |184 (17,3 |18,0 (18,2 |17,4 (18,0 |19,0 |18,4
2000 (27,3 |29,4 [29,9 |258 (28,8 |319 (29,7 |31,3 (33,9 |33,1 |34,4 (28,4 |30,3
2001 (29,5 |29,6 (27,2 |27,4 (28,6 |276 (264 |275 (26,2 |22,2 |19,6 (19,3 |259
2002 (19,7 |20,7 (24,4 26,2 (27,0 |255 (26,9 (28,4 (29,7 |28,9 |26,3 (29,4 |26,1
2003 (33,0 |35,8 [33,3 |28,2 (28,1 |30,7 (30,8 |316 (28,3 30,3 |31,1 (32,1 |31,1
2004 |34,2 (34,7 |36,7 |36,7 |40,3 (38,0 |40,8 |44,9 (459 |53,3 (48,5 (43,2 |41,4
2005 |46,8 (48,0 |54,2 |53,0 |49,8 |[56,4 |58,7 |65,0 (655 |62,4 |58,3 (59,4 |56,5
2006 (65,5 |61,6 [62,9 1695 (70,9 |709 (744 |73,0 (63,8 |58,9 |59,1 (62,0 |66,0
2007 (54,2 |59,3 |60,6 |639 (635 |675 (741 |72,4 (79,9 |85,9 94,8 (91,4 |78,3
2008 (93,0 |95,4 |105,5 |112,6 |125,4 |133,9 [133,4 |116,6 [103,9 |76,6 |57,3 (41,4 |99,6
2009 |41,7 (39,2 {480 (498 |59,1 (69,6 |64,1 |71,1 (69,4 |75,8 |78,0 (74,5 |61,7
2010 |78,4 (76,4 |81,3 |845 |73,7 |754 |76,4 |76,6 |753 |81,9 |84,2 (89,2 |79,4
2011 (89,4 89,5 {102,9 |110,0 {101,3 |96,3 [97,3
Fuente: Elaborado en base a informacion del Banco Central de Chile

El precio promedio anual del petr6leo WTI muestra oscilaciones hacia arriba y hacia
abajo en afios seguidos, pero muestra una tendencia claramente creciente en un
horizonte de mas largo plazo. El precio promedio anual mas bajo se tuvo en el afio
1998 alcanzando a 14,4 dolares el barril, mientras el precio mas alto correspondio al
afio 2008 con 99,6 dolares el barril. Es decir, en un lapso de 11 afios el precio
promedio anual nominal del petréleo WTI se multiplico por 6,9 veces.

Para evitar que las fluctuaciones de los precios internacionales se traspasen
completamente a los consumidores de petrdleo crudo y de sus productos derivados se
han utilizado en Chile varios instrumentos estabilizadores. Estos han sido: Fondo de
Estabilizacion del Precio del Petroleo (FEPP), Fondo de Estabilizacion del Precio de
los Combustibles (FEPCO) y Sistema de Proteccion de Precios de los Combustibles
(SIPCO). Esta preocupacion es importante porque nuestro pais es un importador neto
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de petréleo crudo y sus derivados, gastando una fraccién apreciable de su ingreso en la
adquisicién de estos productos. Chile no tiene influencia en la determinacién de los
precios de estos productos y estos han fluctuado fuertemente a través del tiempo, pero
con una clara tendencia ascendente.

Se recomienda la “estabilizacion de precios” de un producto, cuando al experimentarse
una variacion de su precio, este, tiende a volver a sus valores iniciales a través del
tiempo. Es decir, cuando los cambios de los precios son transitorios. No es
recomendable estabilizar los precios cuando sus variaciones son permanentes. En el
caso del precio del petr6leo y sus derivados la tendencia de las variaciones hacia el
aumento ha sido de carécter permanente.

Los “Fondos”, FEPP y FEPCO, habrian sido un instrumento adecuado para estabilizar
el precio de los productos derivados del petroleo, si las variaciones de los precios
hubiesen sido transitorias, pero no son apropiados cuando las variaciones presentan
una tendencia permanente al alza, pues los fondos para estabilizar se agotan o casi se
agotan o bien tienden a subir sin limites los recursos puestos en ellos, como ocurrid en
mas de una oportunidad en el pasado. De acuerdo con el Mensaje Presidencial a la
Camara de Diputados del 13 de julio de 2010, cuando los cambios en los precios son
permanentes el mecanismo mas apropiado son los seguros financieros. Propuesta
planteada para una segunda etapa después de la aplicacion del SIPCO, la cual no se ha
concretado hasta la fecha.

El FEPP nacié en Chile el afio 1991, su idea central fue evitar traspasar a los
consumidores de los productos derivados del petréleo las alzas completas de precio
que se preveian experimentaria el petréleo como consecuencia de la Guerra del Golfo
Pérsico. Indudablemente que se podria pensar en ese escenario una posibilidad alta de
aumento transitorio de precios. No obstante, ello no ocurrié pues la guerra finalmente
no se desarroll6 de acuerdo a los escenarios proyectados. Sin embargo, después de
terminado el episodio de la guerra, el precio del petrdleo y derivados tuvo un
crecimiento sostenido en el tiempo, utilizandose completamente los recursos
almacenados en el fondo.

Segun el Mensaje Presidencial a la Camara de Diputados del 13 de julio de 2010, que
dio inicio a la discusién del proyecto de Ley para la creacién del SIPCO, el FEPP
logré eliminar un cuarto de la volatilidad subyacente en los precios internacionales.
Oper6 entre los afios 1991 y 2005 para todos los combustibles. El afio 2000 fue objeto
de una reforma, que consistio en vincular su tasa de cobertura del exceso de precio al
tamafio del fondo que subsistia para el respectivo combustible, de esta manera se
impidié que el fondo se agotara.
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El FEPCO fue creado el afio 2005 en respuesta a la baja cobertura que entregé el FEEP
después del huracan Katrina. La efectividad del FEPCO también resultd ser modesta,
pues elimind entre un quinto y un sexto de la volatilidad semanal de los precios
internacionales. La modesta estabilizaciéon lograda con el FEPP y el FEPCO fue
consecuencia de que el grueso de los cambios en los precios fue permanente, y por
ende, no pudo ser estabilizado. EI FEPCO estuvo a punto de agotarse en dos ocasiones.
El FEPCO fenecio el 30 de junio de 2010 y el FEPP recuper6 su vigencia para todos
los combustibles.

En el periodo 2000 a 2009, el costo fiscal de estos dos fondos se estimé en US$ 1.494
millones, incluyendo el IVA perdido. Una estabilizacién genuina tendria un costo igual
a cero. Por lo tanto, el uso de estos fondos significé crear grandes subsidios.

El SIPCO, fue creado por Ley N° 20.493, de enero del afio 2011, y dio origen a un
nuevo sistema de proteccién al contribuyente ante las variaciones en los precios
internacionales de los combustibles establecidos en la Ley N° 18.502. EI primer
mecanismo de proteccion funciona de la siguiente manera: al denominado componente
base o la tasa de impuesto especifico a los combustibles fijados en la Ley, se le suma o
se le resta, un componente variable determinado para cada uno de los combustibles. El
articulo 2° de la Ley N° 20.493 dice que el componente variable “se determinara
considerando las diferencias con los precios de paridad de importacion, respecto a
precios de referencia superior e inferior calculados a partir del precio de referencia
intermedio, los cuales seran determinados semanalmente para los combustibles
derivados del petrdleo que se identifican” a continuacién: gasolina automotriz,
petréleo diesel, gas natural comprimido y gas licuado de petr6leo, ambos de consumo
vehicular. Los precios de referencia intermedios se determinaran considerando como
base el precio del petréleo crudo West Texas Intermediate, un diferencial de refinacion
y los demas costos e impuestos necesarios para representar el valor del respectivo
derivado puesto en Chile. El segundo mecanismo de proteccién corresponde a un
seguro de proteccion del contribuyente ante las variaciones en los precios de los
combustibles, el cual todavia no ha sido puesto en aplicacion.

8.- RECAUDACION DEL IMPUESTO ESPECIFICO SOBRE LOS
COMBUSTIBLES EN CHILE

La recaudacién del impuesto especifico sobre los combustibles sigue de cerca la
evolucion de la actividad econdémica, con la excepcion de los periodos donde aumento
importantemente el precio del petrdleo en los mercados internacionales. La
mantencién, el crecimiento o la disminucion pequefia de la recaudacion se deben a la
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aplicacion del fondo de estabilizacion del precio de los productos derivados del
petroleo, en combinacion con la expansion de la actividad econémica, haciendo que su
consumo variase escasamente con respecto a la situacion en que no existiera el intento
de estabilizacion. En otros casos, la recaudacion sufrié reducciones debido a que la
baja en la tasa de los impuestos no alcanz6 a compensar el aumento en el precio de los
productos, observandose un menor consumo de ellos. Si bien puede haber situaciones
de tipo catastrofico donde puede entenderse la aplicacion de medidas como las
comentadas, no debemos olvidar que las tasas de estos impuestos se encontrarian
bastante por debajo de la tasa 6ptima. Por lo tanto, no parece acertado disminuir el
precio de los derivados del petrdleo a través de estas medidas antes de alcanzar el nivel
del precio consistente con la tasa impositiva dptima.

Cuadro N° 3
Recaudacién Impuesto Especifico a los Combustibles en Chile
(Millones de pesos del afio 2010)

Afios Derecho de Gasolinas Petréleo | Automov. | Otros Total
Explotacion | Automotrices | Diesel a gas combustibles
1993 14.765 310.907 95.988 261 | 5.305 427.226
1994 133 321.215 | 105.076 308 | 8.878 435.610
1995 1.040 368.747 | 115.459 306 (12) 485.540
1996 2.385 466.597 86.812 308 (20) 556.082
1997 3.291 487.903 | 134.424 327 0 625.945
1998 2.601 529.685 | 132.129 396 0 664.811
1999 3.244 533.937 | 126.977 335 0 664.493
2000 4.133 588.789 | 135.310 360 0 728.592
2001 4.067 645.267 | 149.120 524 0 798.978
2002 2.465 663.377 | 147.907 773 | 2.128 816.650
2003 4.089 649.664 | 159.518 902 0 814.173
2004 4.108 631.688 | 169.045 966 0 805.807
2005 4.037 683.241 | 198.271 1.577 0 887.126
2006 3.331 616.313 | 210.759 3.787 0 834.190
2007 3.834 737.468 | 266.084 3.571 0 1.010.987
2008 4.201 586.489 | 225.937 2.291 44 818.962
2009 2.277 537.571 | 210.941 1.824 375 752.988
2010 2.677 718.600 | 239.350 2.277 0 962.904

Fuente: Elaborado en base a informacion publicada en la pagina web del Servicio de
Impuestos Internos.

El Cuadro N° 3 muestra los componentes del impuesto especifico a los combustibles y
su recaudacion. Los componentes de menor recaudacion dentro de los ingresos totales
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del impuesto especifico a los combustibles son: Derecho de explotacién de ENAP,
automoviles a gas licuado y otros, los cuales alcanzan una importancia relativa de
0,5% en el afio 2010. Mientras los componentes de mayor recaudacién son: Gasolinas
automotrices y Petroleo diesel, los cuales dieron cuenta del 99,5% de la recaudacion
por este impuesto en 2010. EI componente mas importante es gasolinas automotrices
que generd el 74,6% de la recaudacién total en 2010, habiendo sido de 72,8% en 1993.

En el periodo 1993 a 2010 la recaudacién total del impuesto especifico a los
combustibles aumentd 2,3 veces, lo cual refleja el aumento en el consumo de los
productos afectos a este impuesto y las fluctuaciones en el valor de sus tasas. La
recaudacion proveniente del consumo de gasolinas automotrices aumento en 2,3 veces,
debida en gran medida al crecimiento del parque automotriz. En cambio, la
recaudacion proveniente del diesel aumentd 2,5 veces en el periodo, lo cual también se
explica en parte importante por el aumento en el parque de camiones, automoéviles
diesel, etc. Esto ayuda a entender porque han aumentado las externalidades negativas
asociadas con la contaminacidn, la congestion, los accidentes y el dafio o deterioro de
los caminos.

Es conveniente hacer notar que en el caso del petréleo diesel las empresas afectas al
Impuesto al Valor Agregado y las empresas constructoras, que usen petréleo diesel,
que no esté destinado a vehiculos motorizados que transiten por las calles, caminos y
vias publicas en general, pueden recuperar este impuesto en la adquisicion de dicho
producto, como crédito fiscal del Impuesto al Valor Agregado determinado por el
periodo tributario correspondiente 0 mediante su devolucion. No podran acogerse a
esta modalidad de recuperacién del impuesto, las empresas de transporte terrestre y las
que usen vehiculos motorizados que transiten por las calles, caminos y vias publicas
respecto del consumo de petrdleo diesel efectuado en ellos. Estas normas se
encuentran en el articulo 7°, de la Ley N° 18.502. Las cifras de recaudacién mostradas
en el Cuadro N°3 se encuentran netas de este crédito fiscal. Por lo tanto, no todo el
consumo de diesel en el pais esta finalmente afecto a impuesto especifico, aunque su
consumo igual genera contaminacion. De acuerdo con la historia de la Ley N° 20.493
(BCN, 2011), cerca de un 37% de la cantidad consumida de petroleo diesel en Chile no
paga impuesto especifico a los combustibles en periodos normales, pues el usuario lo
recupera integramente con ocasion del siguiente pago mensual de IVA. Esta es la
situacion de la industria, la mineria y la generacion eléctrica.
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9.- ELASTICIDAD PRECIO DE LA DEMANDA

La teoria econdmica sefiala que el efecto de un impuesto o de un subsidio sobre el
consumo Y la produccién de un bien depende del valor de la elasticidad precio de la
demanda y de la oferta. La literatura sobre el mercado de los combustibles derivados
del petroleo indica que la evidencia empirica avala la idea de que la funcién demanda
precio por estos productos es inelastica. Por ello, nuestro analisis se concentrara en los
efectos econdémicos de gravar con un impuesto o un subsidio un producto con demanda
inelastica.

Gréfico N° 2.- Incidencia econdmica de un impuesto y un subsidio,
demanda perfectamente ineléstica

Px 4 S, Px A Sas

Sps
PC SAI PeAi = Pp ................
/ [ I A

. P Ef
PeAi = Pp
Qai= Qoi Qx Qai= Qpi Qx
(a) Aplicacion de un impuesto (b) Aplicacién de un subsidio

Usando los modelos planteados en el Gréafico N° 2, se revisard las principales
conclusiones de gravar con un impuesto a un producto con demanda perfectamente
inelastica, figura 2a, y otorgar un subsidio en las mismas condiciones, figura 2b.
Indudablemente en este caso se esta extremando el valor de la elasticidad de la vida
real, pues como se verd mas adelante la demanda presenta una elasticidad precio
menor que 1 pero mayor que cero.

Como se puede ver en el caso del impuesto, este no altera la produccién ni el consumo
del producto, no afecta el nivel de empleo de los factores productivos variables y no
produce pérdida de eficiencia en el uso de los recursos. Iguales conclusiones resultan
en el caso del anélisis de la aplicacion de un subsidio.

Los principales efectos van por el lado del precio del producto gravado, donde el
precio que paga el consumidor, Pc, se incrementa exactamente en la magnitud de la
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tasa del impuesto, por lo tanto, el productor se lleva a su bolsillo el mismo precio con 'y
sin impuestos, P°5 = Pp. Todo el impuesto es soportado por los consumidores, para
que los oferentes no le disminuyan la cantidad producida antes de la aplicacion del
impuesto. La razon que explica el comportamiento de los consumidores es que cuando
un producto tiene una demanda perfectamente inelastica a los cambios en el precio, el
excedente agregado de los consumidores es infinitamente grande. Es decir, el beneficio
neto de comprar una determinada cantidad del producto por unidad de tiempo es
extraordinariamente grande. El Estado recauda ingresos por la magnitud de la figura
Pc E E; Pp, el cual es pagado integramente por los consumidores.

En el caso del subsidio, por el lado del precio, ocurre lo siguiente en este caso especial.
El precio que pagarian los consumidores disminuye exactamente en la magnitud de la
tasa del subsidio, mientras el oferente recibe el mismo precio antes y después de
aplicado el subsidio. Es decir, todo el subsidio es recibido por los consumidores a
través de una disminucion en el precio que pagan en el mercado por unidad de
producto. El excedente agregado de los consumidores se veria incrementado
exactamente en la magnitud del subsidio. ;Como se explica este resultado? Los
oferentes indicaron que para producir la cantidad de equilibrio antes de subsidio ellos
solicitaban un precio igual a P®,,. Por eso que después de subsidio reciben el mismo
precio, Py Por cierto, también hay que recordar el método de analisis de la economia,
la condicion ceteris paribus. Es decir, estamos analizando la aplicacién de un subsidio,
asumiendo todo lo demas constante. Por supuesto, en la vida real esta condicion no
tiene porque cumplirse y, por ejemplo, los oferentes podrian perfectamente decidir
aumentar su margen de utilidad, con lo cual nuestra prediccion deberia corregirse por
este nuevo hecho. Sin embargo, el analisis debe detenerse en algln punto, pues en la
practica los agentes econdmicos tienen muchas formas de cambiar su conducta y no
podria darse cuenta de todo ello en un espacio limitado.

En resumen, cuando la funcién demanda precio es perfectamente inelastica el impuesto
no tiene efecto alguno en la produccién y el consumo, por lo tanto, si el impuesto
tuviese un propésito regulatorio no cumpliria su mision. No ayudaria a reducir las
deseconomias externas generadas por el consumo de estos productos. En cambio, se
transformaria en un excelente instrumento recaudatorio, pues la base del impuesto no
variaria al colocar el impuesto, y al aplicar tasas impositivas mas altas aumentaria
necesariamente la recaudacion proporcionada. Muchos autores sostienen que ese es el
verdadero objetivo que cumple este impuesto en la actualidad. El subsidio tampoco
tiene en este caso la capacidad de inducir un aumento en el consumo y la produccion.

En el estudio realizado por Parry y Strand (2011) reconocen que la funcién demanda
precio es inelastica con respecto a las variaciones en el precio, pero el valor de la
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elasticidad es mayor que cero. Basado en estudios internacionales plantean que la
elasticidad precio de la demanda por gasolina en el largo plazo para paises como
Estados Unidos es de -0,6 y que estudio mas reciente la estima en -0,4. Ellos eligieron
para el estudio sobre Chile una elasticidad precio para la gasolina de -0,5. Mencionan
que un estudio realizado para Chile en el afio 1998 estimo esta elasticidad precio en
-0,43. Para la elasticidad precio por diesel usaron un valor igual a -0,5.

¢Qué significa que el valor de las elasticidades precio de la demanda por gasolina y
por diesel sea igual a -0,5? Indica que cuando el precio de estos productos aumenta en
un 10% la cantidad consumida de cada uno de ellos disminuye un 5%. Es decir, el
consumo disminuye exactamente en la mitad del valor de aumento porcentual en el
precio, lo cual presenta una notable diferencia con respecto al caso hipotético visto
anteriormente. Ahora, la aplicacion de un impuesto si tendria efecto en reducir la
magnitud de las deseconomias externas producidas en el uso de estos productos. Por
cierto, una reduccion sustantiva del consumo requeriria la aplicacion de una tasa
impositiva alta.

10.- ¢(QUE TIPO DE IMPUESTO ES EL IMPUESTO ESPECIFICO A
LOS COMBUSTIBLES?

Un impuesto puede ser evaluado de acuerdo con diferentes criterios, tales como, su
efecto sobre la eficiencia en el uso de los recursos, su impacto sobre la equidad, su
nivel de simplicidad, etc.

El criterio de la equidad aplicado a un impuesto sefiala que cada contribuyente debe
pagar segun lo que le corresponda. Algo que suena muy bien, pero que presenta sus
dificultades cuando se trata de materializar en la practica. La equidad es un concepto
relativo y, por lo tanto, admite mas de una definicién. En finanzas publicas son
conocidos dos principios para aplicar la equidad: el principio del beneficio y el
principio de la capacidad de pago. Ambos principios se aplican en la practica en
nuestro pais. El principio del beneficio plantea que las personas deberan contribuir al
financiamiento del gasto publico en relacidn directa a los beneficios recibidos del gasto
publico, es decir, tanto beneficio recibo del gasto publico, igual sera el valor de los
impuestos que pagaré. La idea es pagar los costos de produccion de las cosas que
efectivamente recibo de parte del Estado. Se aplica en ciertas materias de asignacion
de recursos que lleva a cabo el Estado, tales como, peajes, derechos, matriculas,
precios, etc.

El principio de la capacidad de pago sefiala que los contribuyentes deben aportar al
financiamiento del gasto publico en relacion directa a la capacidad de pagar impuestos
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que tengan. Acé se rompe la relacion entre lo que recibo y lo que pago. La aplicacion
de este principio requiere definir que variable econémica es el mejor indicador de la
capacidad de pagar impuestos que tiene un individuo. En la literatura aparecen como
candidatos el ingreso, el gasto en consumo y la riqueza. El indicador méas usado en los
trabajos realizados sobre el tema es el ingreso, aunque le disputa el lugar la variable
gasto en consumo.

Al examinar la relacion entre la tasa media (o la tasa marginal) de un impuesto y la
base que se considera que mide de mejor manera la capacidad de pago de los
contribuyentes, da origen a un tipo de sistema tributario. Cuando la relacion es directa,
es decir, a mayor base sin erosiones corresponde una mayor tasa media de impuesto se
dice que el impuesto es progresivo. Considerando al ingreso como el mejor indicador
de la capacidad de pago, significaria que a mayor nivel de ingreso al contribuyente se
le deberia extraer una proporcion creciente de ellos a través del impuesto. Las personas
que tienen una alta preocupacién por la distribucidn del bienestar econémico en la
sociedad, por lo general adhieren completamente a la idea de que los impuestos deben
ser progresivos para cumplir con la funcion distributiva del Estado y la capacidad de
pago se mediria por la variable ingreso. Sin embargo, se debe hacer notar que para que
el Estado cumpla con su funcién distribuciéon no solo interesa preocuparse como se
recaudan los ingresos, que serfa solo una condiciébn necesaria, sino muy
importantemente es cuidar como el Estado gasta o usa esos recursos (condicién de
suficiencia). Los otros dos tipos de impuesto son el proporcional y el regresivo. El
impuesto de tipo proporcional es cuando no existe relacion entre la tasa media del
impuesto y su base, es decir, la tasa media es constante y resulta igual a la tasa
marginal. El impuesto de tipo regresivo es cuando la tasa media disminuye en la
medida que la base aumenta.

Para determinar el tipo de impuesto al que pertenece el impuesto especifico a los
combustibles, se mencioné que la base, el ingreso, no debe tener erosiones. Esto
implica que la base no debe tener deducciones, exenciones, excepciones, franquicias,
no debe ser presunta, no debe permitir diferir el pago de impuestos, ni tener
tratamientos especiales, etc. En la realidad todos o casi todos los impuestos tienen
erosiones en su base y esto puede perfectamente transformar un impuesto con una
estructura de tasas impositivas muy progresiva, en un impuesto de escasa
progresividad e incluso hasta puede llegar a volverlo regresivo. Los impuestos con
erosiones en su base pueden dejar de ser equitativos tanto horizontal como
verticalmente.

Dado lo anterior es importante precisar si el impuesto a los combustibles es progresivo
0 no. De acuerdo con estudio realizado para Chile por M. Jorratt, y otro, por Agostini y
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Jimenez (2010), el impuesto a las gasolinas resulta ser progresivo. Lo cual se explica
porque las personas de mas altos niveles de ingreso, al poseer una mayor proporcion
de los vehiculos del pais, consumen mas gasolina y pagan mas impuesto que las
personas de menor nivel de ingreso. Como este no es el impuesto que produce la
mayor recaudacion tributaria en Chile, su impacto en la distribucion no es tan
gravitante como renta e IVA. En cambio, el impuesto al diesel, resulta ser regresivo
con respecto al ingreso.

Resumiendo, es destacable sefialar que el impuesto a las gasolinas, ademas de ser un
impuesto que puede ser utilizado como instrumento de regulacion, también es
progresivo y contribuye a la equidad.

11.- INCENTIVOS ECONOMICOS PRODUCIDOS POR UN IMPUESTO
OPTIMO A LOS COMBUSTIBLES

La innovacion es un elemento critico para alcanzar las metas medioambientales
(OECD, 2011). Es clave encontrar herramientas de politicas medioambientales que
aseguren que los mejoramientos medioambientales comiencen ahora, pero también que
estimulen la innovacion y el desarrollo de tecnologias mas limpias para el futuro.

Sin un precio sobre la contaminacion existe poco incentivo para adoptar la innovacion
(OECD, 2011). Esto sugiere que existe un importante rol para que el gobierno adopte
las medidas conducentes a la internalizacidn de estas deseconomias externas.

La tributacion puede alcanzar las metas medioambientales a menor costo (OECD,
2011). Los gobiernos tienen a su disposicion un rango de herramientas de politicas
medioambientales: instrumentos regulatorios (metas de emision), instrumentos basados
en el mercado (impuestos y permisos de contaminacion transables), acuerdos
negociados, subsidios, sistemas de administracion medioambiental y campafias de
informacion. Aunque ninguno de ellos resuelva todos los desafios medioambientales,
existe en los paises de la OECD un movimiento creciente hacia la tributacion
relacionada con el medio ambiente.

Los impuestos sobre la contaminacion proveen claros incentivos a los contaminadores
para reducir sus emisiones y buscar alternativas mas limpias (OECD, 2011). Los
impuestos al colocar un costo directo sobre el dafio medioambiental, aumentan los
incentivos para que las empresas reduzcan tales dafios de manera de reducir sus costos
y aumentar sus utilidades. La tributacién incentiva el costo méas bajo de reduccion de la
contaminacion a través de los contaminadores y proporciona incentivos para reducir la
contaminacién para cada unidad de contaminante.
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Los impuestos medioambientales estimulan el desarrollo y la difusion de tecnologia
nueva (OECD, 2011). Adicionalmente a incentivar la adopcién de medidas de
reduccion de la contaminacion conocidas, los impuestos relacionados con el medio
ambiente pueden proveer importantes incentivos para la innovacion. Las empresas y
los consumidores buscan soluciones nuevas y mas limpias como respuesta al precio
colocado sobre la polucién.

El disefio del impuesto tiene un efecto significativo sobre la innovacion (OECD,
2011). El nivel de la tasa del impuesto es un factor importante, en general, mientras
mayor es la tasa, mas significativo es el incentivo para la innovacion. Los impuestos
colocados mas cerca de la fuente actual de contaminacion proveen un rango mas
amplio de posibilidades para la innovacion, por ejemplo, impuesto sobre las emisiones
de didxido de carbono versus impuesto sobre el motor de los vehiculos.

Los aspectos internacionales de la tributacion relacionada con el medioambiente son
importantes de considerar (OECD, 2011). Existe siempre una preocupacién respecto
de introducir politicas que son demasiado restrictivas y causan que las actividades
intensivas en emisiones se reubiquen en otras jurisdicciones. La cooperacion y la
coordinacion internacional al fijar impuestos medioambientales reducen este riesgo.
Esto tiene un beneficio adicional que es la maximizacion de la difusién internacional
de la innovacion. Dos paises que aplican impuesto sobre un mismo contaminante
inducen a que una innovacién generada en uno de ellos pueda ser usada en el otro.

Los impuestos medioambientales complementan otros instrumentos de politica de
innovacion (OECD, 2011). Estos impuestos se complementan con otras politicas de
innovacion, tales como, regimenes de proteccion de la propiedad intelectual,
financiamiento para universidades e investigadores, tratamiento tributario favorable de
los insumos para R&D y de los retornos de la innovacion.

Tener un impuesto al diesel con tasa méas baja que el que afecta a la gasolina induce a
que las personas elijan autos mas pesados y los manejen mas (Transport and
Environment, 2010). Impuestos mas bajo al diesel conducen a dos fuertes efectos sobre
el consumo de combustible y la emisidn de didxido de carbono. Uno sobre la eleccion
del auto, y el otro sobre el kilometraje del vehiculo. Agostini (2010) sefiala que en
Chile un 20% de las emisiones de motores diesel equivalen al 80% de las de motores a
gasolina. Por lo tanto, una tributacion méas alta al diesel eliminaria estos efectos
negativos y reduciria la emision de didxido de carbono. Una segunda razén para
aumentar la tasa del impuesto al diesel es que muchas de las externalidades
relacionadas al manejo por los caminos son proporcionales a la distancia manejada y
no al consumo de combustible. Esto aplica, en particular, a la congestion, accidentes
del trénsito y ruidos. Un vehiculo a diesel causa mas de estas externalidades por
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kilémetro recorrido que un vehiculo a gasolina. Segun Parry y Strand (2010) en el caso
de Chile, el efecto antes mencionado se compensa debido a que por litro de
combustible utilizado, la distancia viajada por los autos a gasolina es mas de tres veces
la de los camiones (usan diesel). Otros trabajos, postulan aplicar un impuesto
especifico al combustible usado por la aviacién y los ferrocarriles, y también sobre los
biocombustibles. Ademas, plantean corregir las tasas unitarias de este impuesto por la
inflacién y limitar los riesgos por comercio internacional en la frontera.

Hascic y otros (2009), encontraron que las regulaciones medioambientales domésticas
y extranjeras, como también los precios de los combustibles, juegan un importante rol
en términos de incentivar la innovacion con respecto a las emisiones de contaminacién
de las tecnologias de los motores de los vehiculos. Sin embargo, el rol jugado por estos
dos factores depende mucho del tipo de tecnologia inducido. Los precios de los
combustibles han sido claves para desarrollar tecnologias de reduccidn de emisiones
integrada, mientras los estandares regulatorios han sido mas importantes para el
desarrollo de tecnologias post combustidon. Esto refleja el hecho que la innovacion con
respecto a las tecnologias medioambientales resulta en beneficios privados (aumento
de la eficiencia de los combustibles) y beneficios publicos (reduccién de las
emisiones), mientras en el caso de las tecnologias post combustién los beneficios son
puramente publicos. Ejemplos de estas innovaciones para beneficios privados y
publicos son el sistema de inyeccién de combustibles, el cual mide en forma precisa la
cantidad de gasolina que entra al motor, siendo estos mas eficientes con el
combustible. Ademas, los choferes pueden esperar de sus autos una mejor respuesta
cuando son acelerados, tienden a emitir menos contaminacion, requieren menos
mantencidn que el antiguo sistema de los carburadores. Otro ejemplo es el sistema de
diagndstico a bordo, es un computador a bordo del vehiculo que monitorea el motor y
el equipo de control de emisiones para verificar que todo el sistema esta funcionando
apropiadamente. Si el monitor detecta una falla, un cédigo es almacenado en el
computador y la ldmpara del indicador de malfuncionamiento se enciende. Un ejemplo
de innovacion que rinde Gnicamente beneficios publicos es el convertidor catalitico, se
trata de un componente del motor de combustion interna que sirve para el control y
reduccion de los gases nocivos expulsados por el motor de combustion interna. Se
emplea en los motores de gasolina y méas recientemente en el motor diesel. Convierte
el mondxido de carbono, los hidrocarbonos no quemados y el 6xido de nitrdgeno en
dioxido de carbono, nitrogeno y agua. En el mercado de los automoviles, debido a la
globalizacién de esta industria, encontraron que las regulaciones extranjeras pueden
tener una influencia mas grande sobre la innovacion doméstica que las regulaciones
domésticas.
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Sallee (2010), presenta un analisis de la aplicacion de impuestos a la economia de
combustibles. Segun el autor, esta tributacion ha sido introducida en décadas recientes
por Estados Unidos de diferentes formas, tales como, impuestos o subsidios sobre la
compra de automdviles nuevos que dependen del desempefio en la economia de
combustibles del vehiculo. Algunas politicas proveen subsidios a vehiculos que
utilizan una tecnologia especifica, por ejemplo, hibridos. Mientras otros se aplican
sobre todos los vehiculos de una determinada economia de combustibles. Algunos
colocan impuestos directamente sobre los constructores de automdviles, mientras otros
operan a través del sistema impositivo sobre el ingreso personal. Todos los intentos por
proveer a los constructores de automdéviles y a los consumidores con incentivos para
elegir vehiculos mas econémicos en combustible son para reducir el consumo de
gasolina. La tributaciéon de la economia de combustible no es la manera mas
recomendable para reducir el consumo de gasolina. Una politica que aumenta la
economia de combustibles sin cambiar el precio de los combustibles reduce el precio
de manejar, lo cual induce a las personas a manejar mucho mas. Este manejo adicional,
el cual ha sido denominado el efecto rebote, compensa en alguna medida los ahorros
que surgen de la mejoria en la economia de combustible. Las estimaciones de este
efecto rebote indican que este erosiona hasta un 10% del valor del aumento de la
economia de combustible, haciendo que la tributacion de la economia de combustible
sea menos eficiente que la tributaciéon directa de los combustibles. Ademas, un
impuesto sobre la gasolina afecta tanto a los autos nuevos como a los usados, mientras
un cambio en la tributacion de la economia de combustibles no tiene efecto directo
sobre los vehiculos usados. Por lo tanto, un impuesto sobre la economia de
combustibles no producira una solucién eficiente de las deseconomias externas derivas
del consumo de combustibles.

12.- CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

El impuesto especifico a los combustibles se aplica actualmente en Chile
fundamentalmente con un objetivo de recaudacién de ingresos para financiar el gasto
publico. Un antecedente que avala esta conclusion es que la tasa del impuesto
especifico sobre las gasolinas sea igual a 4 veces la tasa del impuesto especifico sobre
el diesel. Cuando un estudio realizado para Chile dice que las tasas dptimas de ambos
productos deberian ser ambas mas altas y con una diferencia menor entre ellas. El
proposito de este articulo fue mostrar que un impuesto especifico sobre los
combustibles puede ser utilizado como un instrumento regulatorio de las deseconomias
externas que se derivan del consumo de los combustibles. Estas deseconomias externas
colocan costos que debemos soportar todos los ciudadanos, como por ejemplo,
contaminacién global (gases del efecto invernadero y del cambio climatico),
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contaminacion local (enfermedades a la vista, a las vias respiratorias, estrés, etc.),
accidentes del transito (especialmente peatones y ciclistas), dafio a la infraestructura
(caminos y otras obras publicas), ruidos (afectan la salud) y congestion (el instrumento
mas apropiado para enfrentar este Gltimo dafio es el peaje, pero son pocos los caminos
del pais que aplican este mecanismo, por lo tanto, el impuesto a los combustibles
ofrece una alternativa para cobrar la congestion de ellos).

El impuesto especifico sobre los combustibles, utilizado como instrumento regulador,
no crea distorsiones en el mercado de estos productos, mas bien elimina las
ineficiencias que se deben a las deseconomias externas producidas por el consumo de
estos. La eliminacién de esta pérdida de bienestar econémico requiere que el impuesto
tenga la capacidad de reducir el consumo de estos productos. En el caso de la gasolina
y el diesel la elasticidad precio de la demanda de largo plazo se estima menor que /1/,
por lo tanto, los incrementos en las tasas de impuesto siempre serdn mayores que la
reduccion en el consumo. Como esta elasticidad se estimé para Chile en /0,5/, para
conseguir una determinada reduccién porcentual en el consumo, se deberia aumentar la
tasa de este impuesto al doble. El impuesto sobre las gasolinas en Chile es progresivo
(las personas de mayor nivel de ingreso pagan una mayor fraccién de este por concepto
de impuesto, que las personas de menor nivel de ingreso), mientras el impuesto sobre
el diesel se estima regresivo.

Un impuesto especifico a los combustibles empleado como instrumento regulador de
las ineficiencias en materia de asignacion de recursos producidas por las deseconomias
externas producira ingresos para el sector publico. Ellos debieran ser usados para
aminorar los efectos regresivos en la distribucién que pueden tener, a través de
focalizar su asignacion en los méas pobres. A modo de ejemplo, se pondria pensar, en
reducir la tasa del IVA o aumentar la magnitud del tramo de exencién del impuesto a
la renta u otorgando directamente subsidios a los mas necesitados.

Como toda propuesta humana, un impuesto especifico a los combustibles con fines de
regulacion, no esta exento de criticas. La principal, es la carencia de informacién sobre
los costos de las empresas y la medicién del valor econémico de las deseconomias
externas. Siendo una critica aceptada, de todas maneras se pueden aplicar
metodologias que ayudan a realizar estimaciones (no perfectas o infalibles) que
producen una situacién superior con respecto a una donde no se tenga nada o no se
haga nada para resolver el problema. Ademés, se muestran algunas politicas
alternativas para enfrentar el problema que resultan ser inferiores a este impuesto.

Un cuidado muy especial al aplicar la propuesta de un impuesto especifico a los

combustibles con caracter regulatorio es considerar el entorno internacional. Los
paises que comparten fronteras y donde hay facilidad para ir y venir a través de ellas,
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deben coordinar y concordar la aplicacion de una politica, ojala comdn, para evitar que
el consumo mas caro de un pais que aplica la medida pueda ser reemplazado por
compras de estos productos a menor precio en el otro pais. En nuestro caso, podria ser
por ejemplo, que nuestros conductores cruzaran la frontera para ir a comprar
combustibles a un pais vecino e incluso llenaran estanques para traer y revender los
productos en Chile.

Las deseconomias externas mencionadas son una realidad cada dia mas agobiante para
los ciudadanos chilenos, las cuales van creciendo en la medida que el parque
automotor crece a tasas elevadas. Enfrentarlas apropiadamente es una necesidad con
alta prioridad, el impuesto especifico a los combustibles con caracter regulatorio es un
instrumento que debemos estudiar y utilizar.
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