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l. Introduccidn

El informe presenta un analisis general de los aspectos ambientales
relacionados con los impuestos sobre la produccion y el consumo de
petréleo y gas. La cadena de abastecimiento de hidrocarburos que abarca
desde la exploracion y explotacion (upstream) hasta la refinacion y
comercializacion (downstream), es decir, desde las fases iniciales de
exploracion hasta el consumo final, proporciona una base imponible muy
amplia y variada para los gobiernos. Los sectores del petroleo y el gas no
solo constituyen los principales sectores econdmicos para cualquier pais
moderno sino que, segun ciertos principios econdémicos, los impuestos
sobre los derivados del petréleo y el gas deberian ser superiores a los
aplicados a otros bienes de consumo. Ello se debe, segin la regla de
Ramsey, a la relativa falta de elasticidad del consumo de petréleo y gas,
hecho que lo convierte en un buen candidato para recibir una mayor carga
impositiva. En segundo lugar, dado que tanto la produccion como el
consumo de petroleo y gas tienen un fuerte impacto ambiental, a nivel
local y global, deberian estar sujetos a tasas impositivas que reflejen,
ademas del uso de los ingresos recaudados mediante el impuesto, el costo
marginal que la produccién y el consumo del petréleo y el gas imponen
sobre el medio ambiente.

Sin embargo, este no es el caso de los impuestos aplicables en las
fases de exploracion y explotacion (en adelante, los “impuestos del
upstream’), que se emplean de forma casi exclusiva para extraer la renta y
no tienen un impacto ambiental directo intencional. Los impuestos
relacionados con las fases de exploracion y explotacion podrian utilizarse
directamente para controlar el dafio ambiental, pero su uso es casi
inexistente en la actualidad.
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Ademas de su caracter fiscal predominante, los impuestos aplicables en las fases de refinacion y
comercializacion (en adelante, los “impuestos del downstream”), persiguen un objetivo ambiental, al
reducir las emisiones y los residuos como consecuencia de la reduccion del consumo de petroleo y gas.
Algunos paises, en especial los escandinavos (Sumner, Bird y Smith, 2009), han introducido un
impuesto ambiental —el impuesto sobre el carbono— sobre los derivados del petrdleo y el gas. Sin
embargo, la base imponible de estos tributos es el consumo de estos derivados y no el nivel de las
emisiones (si bien es posible traducir la tasa impositiva especifica sobre el consumo —euros por litro—
en términos de tasa impositiva sobre las emisiones, medias: euros por cantidad de emisiones de COy).

Siguiendo un razonamiento general, esta asignacion de metas al régimen tributario del upstream y el
downstream tiene sentido. Normalmente, la explotacion del petréleo y el gas tiene lugar en un pais distinto
al pais de consumo. En ese caso, los paises productores carecen de incentivos para controlar las
externalidades ambientales, a excepcion de las globales, generadas por el consumo en otros paises. Por otra
parte, utilizar las actividades del upstream para controlar el impacto ambiental del consumo de productos
derivados del petrdleo y el gas resulta bastante ineficiente dada la distancia entre ambos extremos de la
cadena, desde la explotacion del petrdleo crudo y el gas hasta el consumo final de sus derivados.

Asimismo, algunos impuestos del upstream, como los impuestos a las exportaciones, pueden
incluso provocar un impacto ambiental negativo al estimular el consumo interno en el pais que los
impone. Esto se debe a que los impuestos a las exportaciones disminuyen el precio interno del crudo y el
gas y, en consecuencia, favorecen el aumento del consumo. El caso de la Argentina, que se examinara
mas adelante, ofrece un ejemplo interesante.

A todas luces, los paises consumidores estan mas interesados en el control del dafio ambiental
derivado del consumo ya que gran parte del dafio producto del consumo ocurre, en su mayor parte, a
nivel local.

En la practica internacional actual, los gobiernos utilizan, de forma casi exclusiva, instrumentos
regulatorios para controlar el impacto ambiental de las operaciones de explotaciéon'. El incentivo para
emplear normas, y su impacto, depende, claro esta, del nivel gubernamental sobre el cual recae la
responsabilidad regulatoria. También depende de la atribucion, entre los distintos niveles de gobierno, de
los instrumentos fiscales aplicados en el upstream. Ello se debe esencialmente a que el control ambiental
tiene un costo en términos de produccion y, por lo tanto, de impuestos del upstream. De ello se
desprende una recomendacion simple pero inmediata en materia de politica: la atribucion de las
responsabilidades ambientales debe ir acompafiada con la asignacion de los ingresos provenientes de
dichos impuestos.

Esta es un area bastante olvidada en la literatura y en la formulacion de politicas. Este descuido es
excesivo, por ejemplo, frente a la entrada en escena de los llamados hidrocarburos no convencionales
como el petroleo y el gas de esquisto y también frente al progreso tecnologico que permite realizar
actividades de exploracion y desarrollo a profundidades mucho mayores. En ambos casos, existe un
enorme potencial de expansion de la produccion en un mayor nimero de paises, incluidos los europeos.
Al mismo tiempo, los nuevos hidrocarburos y las mayores profundidades presentan grandes riesgos
ambientales, muchos de los cuales son fundamentalmente locales. De ahi que pueda haber, y con
frecuencia haya, un conflicto de intereses entre el gobierno nacional por un lado, para quien el aumento
de la produccion interna de fuentes de energia es una prioridad principal y, por el otro, los gobiernos y
comunidades locales, que estan mas interesados en reducir el impacto ambiental local, en especial si no
tienen acceso, por medio de la renta, a los beneficios de una mayor produccion como compensacion. En
la actualidad, en América Latina, como otros continentes, se esta registrando una fuerte ola de conflictos
locales relacionados con la explotacion de minerales y petréleo. Ni siquiera el otorgamiento de una
compensacion sustancial apacigua a los habitantes de las comunidades locales, sobre todo, por la falta de
confianza derivada de su limitado poder de decision en la regulacién del medio ambiente y de una
tradicion de promesas incumplidas por parte de los gobiernos y las empresas petroleras y mineras. (En el
anexo 1 se enumeran y describen los principales conflictos locales en América Latina). Incluso en los

' Véase, por ejemplo, Joint E&P Forum/UNEP Technical Publication, 1997.
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paises industriales se observan crecientes dificultades para manejar debidamente el impacto ambiental de
las operaciones de petroleo y gas, lo que contradice la postura tradicional de la literatura que sostiene
que estos paises estdn mejor preparados que los paises en desarrollo.

El presente informe estd divido en cinco secciones. El impacto ambiental de la produccion y el
consumo de petrdleo y gas se describe brevemente en la primera seccion. En la segunda, entretanto, se
explora el potencial de la aplicacion de impuestos sobre el petroleo y el gas en el upstream para
controlar el impacto ambiental de las operaciones de explotacion. En la tercera seccion, se analizan las
interacciones entre la asignacion del producido de los impuestos del upstream entre los niveles de
gobierno y los habitantes y el uso efectivo por parte de estos niveles de las responsabilidades en materia
de politica ambiental que les son atribuidas. En la segunda seccion se examina el potencial ambiental de
los impuestos del downstream y su uso efectivo. Por tltimo, las interacciones entre los impuestos del
upstream y el downstream desde el punto de vista de su impacto ambiental combinado se analizan en la
quinta seccion, con especial énfasis en América Latina.
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