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RESUMEN

El medio ambiente constituye el espacio en el que se desarrollan los diferentes
procesos de la vida y en el que se hace posible la conservacion de la vida. Por su
significativa importancia e incidencia sobre la humanidad, merece ser regulado a
través de instrumentos juridicos que garanticen un alto grado de tutela; pues las
situaciones de pobreza y desigualdad que vive la poblacion, su crecimiento y
busqueda del desarrollo, la explotacion colectiva de los recursos de la tierra a tasas e
intensidades crecientes, han dado lugar a grandes presiones a los ecosistemas,
causando su deterioro. La importancia del cuidado y proteccion del medio ambiente
es innegable, por lo que se ha convertido en un tema de relevancia internacional. Esta
preocupacion que naci6 en 1972 con la Declaracion de Estocolmo, luego de una serie
de Tratados y Acuerdos Internacionales de Proteccion Ambiental, ha venido
intensificindose entre las naciones del mundo; asi lo revelan los acuerdos y
compromisos universales que se enmarcan en el Acuerdo de Paris y en los resultados
de la conferencia de la ONU sobre el clima (COP 21) realizada en diciembre de 2015.

En nuestro pais, un verdadero cambio y modelo de desarrollo que marco un
paso trascendental en defensa de la naturaleza es el reconocimiento de los Derechos
de la Naturaleza en la Constitucion Ecuatoriana expedida en el afio 2008. Sobre esta
base y con la finalidad de garantizar los Derechos del Buen Vivir; el Estado
ecuatoriano expidié el 24 de noviembre del 2011, la Ley de Fomento Ambiental y
Optimizacion de los Ingresos del Estado (LFAOIE), cuyo objetivo primordial es
generar una conducta ecoldgica y conciencia ambiental en la sociedad, mitigar los
impactos negativos de ciertas conductas ambientales y socialmente nocivas; v,
precautelar la salud publica.

La presente investigacion tiene como proposito analizar la eficacia y eficiencia
de los impuestos ambientales contemplados en la LFAOIE; tanto del Impuesto
Ambiental a la Circulacion Vehicular como del Impuesto Redimible a las Botellas
Plasticas no Retornables, desde su vigencia en 2012 hasta el afio 2017, sobre la base
del principio de eficiencia en la elaboracién de la norma juridica, considerando que
el disefio y la simplicidad del instrumento son fundamentales para alcanzar los

objetivos que la normativa persigue.
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INTRODUCCION

La proteccion medioambiental que promueve la Ley de Fomento Ambiental y
Optimizacion de los Ingresos del Estado (LFAOIE), lo hace bajo la premisa de que
todos tenemos el derecho a disfrutar de un medio ambiente adecuado, asi como el
deber de conservarlo. Por tanto, la imposicion medioambiental actia méas que como
un medio recaudatorio, como un medio de regulacion de dicha materia, la cual es su
verdadera finalidad. Sobre la base de esta consideracion, en la presente investigacion
se analizard la eficacia y la eficiencia de los impuestos ambientales: Impuesto
Ambiental a la Circulacion Vehicular (IACV) e Impuesto Redimible a las Botellas
Plasticas No Retornables (IRBPNR); que contempla la LFAOIE.

En el primer capitulo se desarrolla el andlisis de las complejas situaciones
ambientales y la necesidad apremiante de tomar medidas correctivas como sentido de
responsabilidad presente y futura; se consideran los diferentes Tratados y Acuerdos
Internacionales, asi como el desarrollo de la politica ambiental ecuatoriana como base
de Politicas Publicas de Proteccién Ambiental; y, se fundamenta los conceptos de
eficacia y eficiencia como principios tributarios, base de la presente investigacion.

En el segundo capitulo se analiza la estructura del IACV e IRBPNR asi como
los resultados alcanzados desde su aplicacion en el afio 2012 al 2017.

Finalmente, en el tercer capitulo se determina la eficacia y la eficiencia, tanto
del IACV como del IRBPNR; impuestos ambientales que buscan interferir en las
preferencias conductuales relacionadas con el medio ambiente en los ecuatorianos,

permitiendo determinar su finalidad extrafiscal.
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Capitulo uno
El Medio Ambiente y el Derecho Tributario

1.1. La problematica global del ambiente

El cambio climatico, producto de la contaminacion ambiental, se ha convertido en un
tema central que ha captado la atencidon a nivel global en los ultimos afios. Los
impactos de las complejas interacciones entre las personas y el medio ambiente han
producido y contintan produciendo cambios relevantes en los patrones climaticos de
la tierra; amenazando revelarse en forma de fendmenos en los ecosistemas, la
economia, la sociedad e incluso sobre la propia sobrevivencia de la especie humana
si no se opta por patrones de conducta ambientalmente apropiados.

El cambio climatico, la calidad del aire y la disminucion del ozono
estratosférico son considerados cada vez como problemas estrechamente
relacionados, por lo que controlar las sustancias emitidas a la atmosfera constituye un
reto tanto para el medio ambiente como para el desarrollo. Por ello, el llamado de la
Organizacién de las Naciones Unidas a mas de 150 lideres mundiales a la Cumbre
sobre Cambio Climatico COP 21, realizado en Paris en diciembre de 2015, cuyo
encuentro comprometio a buscar y definir un nuevo futuro de esperanza, seguridad y
dignidad para todos los habitantes del planeta ante la severa problemética ambiental
y concretar compromisos en un acuerdo duradero, dinamico y solidario que permita
“conseguir que la temperatura de la Tierra no aumente mas de 2° C para finales de
siglo, asi como proseguir con los esfuerzos para limitar ese aumento de la temperatura
a 1,5 °C con respecto a los niveles preindustriales, reconociendo que ello reduciria

considerablemente los riesgos y los efectos del cambio climatico™

Es importante considerar que las fuerzas motrices y las presiones que provocan el
cambio ambiental son diversas; entre las de mayor impacto se identifican los cambios
demogréficos, el desarrollo industrial, la produccién descontrolada, las conversiones
en el uso de la tierra, los patrones de explotacion de recursos, el manejo ineficiente

de desechos, etc. Sus efectos contaminantes causan a nivel mundial, los mas serios

1 Naciones Unidas, «Convencion Marco Sobre Cambio Climatico. Conferencia de las Partes, 21
periodo de sesiones.» (FCCC/CP/2015/L.9, 12 de diciembre de 2015). , Anexo Art.2, literal a).
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problemas que deterioran las condiciones de vida en el planeta y vulneran la vida
humana, amenazan la seguridad alimentaria y la conservacion de la biodiversidad.
Resultado de ello son los preocupantes indices de sustancias agotadoras del ozono,
aumento de concentraciones de gases efecto invernadero que causan el cambio
climético y consecuentemente convergen en altas tasas de morbilidad y mortalidad.

Segun el Informe Geo5 del Programa de las Naciones Unidas para el Medio
Ambiente - PNUMA existe una preocupacion creciente de que, la falta de accion en
la poblacién podria conducir a cambios irreversibles en la escala de tiempo de la
humanidad. ElI aumento de gases efecto invernadero antropogénicos y por ende la
liberacion del carbono como CO2, el metano, entre otros, es un ejemplo claro de que
podria darse origen a un ciclo de calentamiento global adicional.

“La perspectiva medioambiental hacia el afio 2050 considera un incremento
mundial en la poblacién, pasando de 7 mil millones de personas a mas de 9 mil
millones y se proyecta que la economia mundial crezca casi cuatro veces con una
creciente demanda de energia y de recursos naturales de hasta un 80% mas de lo que
se emplea actualmente. Se estiman cambios demogréaficos aunados como disminucién
de tasas de crecimiento en determinados paises como China e India; Yy
consecuentemente, envejecimientos significativos de la poblacion; mientras que en
otros paises como Africa se estiman mayores tasas de crecimiento entre los afios 2030
a 2050. Estos cambios demogréaficos, asociados a estandares de vida mas elevados,
llevan implicito una transformacion en los estilos de vida y en los modelos de
consumo, lo cual tendré& consecuencias considerables para el medio ambiente.

Se proyecta que hacia el afio 2050 casi el 70% de la poblacion mundial sera
urbana, lo que magnificard desafios como la contaminacién atmosférica, la
congestion del transporte y la gestion de la basura’?.

Investigaciones ambientales revelan que la probabilidad de que se presenten
fendmenos naturales tales como: veranos con calor extremo incluyendo olas de calor

extraordinarias, sequias, lluvias torrenciales, intensidad de los ciclones tropicales;

2 OCDE Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos, «Perspectivas Ambientales
de la OCDE hacia 2050», 2012.
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tendran un incremento entre 5 y 10 veces en los préximos cuarenta afios; por ello, el
reto es limitar la temperatura global a 2 °C 0 1.5 °C (grados Celcius)3.

Para una mejor comprension de esta problematica, el solo incremento de 0,4 °C
del clima, significaria duplicar la frecuencia de tormentas extremas y el incremento
de un grado mas, significaria que la frecuencia aumente de 3 a 4 veces; y si el clima
pasara, los 2 °C, la frecuencia seria de 10 veces, lo cual significaria un escenario
dificilmente de sobrevivencia para la vida humana y los ecosistemas.

A la par, para reconocer la magnitud de esta problematica es necesario considerar
otra unidad de medida conocida como Partes Por Millén (ppm)* la cual permite
conocer el nivel de concentracion de CO2 en la atmdsfera. EI nivel maximo que no
deberia superarse es 350 ppm; sin embargo, este limite se superd hace mas de 20 afos.
Actualmente, “el nivel alcanzado sobrepasa las 400 ppm, resultado de un crecimiento
anual de 2 ppm™®

Esta situacion ha provocado un llamado apremiante a nivel global, a promover
una accién ambiental efectiva, a intensificar los esfuerzos y a mantener un
compromiso entre paises para desarrollar propuestas de acciones de mitigacién, con
el fin de lograr reducir sus emisiones al minimo necesario en la primera mitad del
siglo XXI. De alli que en la Cumbre Mundial sobre el Desarrollo Sostenible 2015 se
definio la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible, la cual pretende alcanzar un
acuerdo mundial sobre cambio climéatico obligando a trascender las fronteras

nacionales y los intereses a corto plazo para actuar con solidaridad a largo plazo.

3 «El grado Celsius es una unidad de temperatura. Su simbolo es °C. Es una de las unidades derivadas
del Sistema Internacional de Unidades. Se define escogiendo el 0 °C en el punto de congelacion del
agua y los 100 °C en su punto de ebullicién, ambos a una atmdsfera de presion.», 2 de junio de 2018,
http://enciclopedia.us.es/index.php/Grado_Celsius.

4 «Partes por millén (ppm) es una unidad de medida con la que se mide la concentracion. Se refiere a
la cantidad de unidades de una determinada sustancia (agente, etc) que hay por cada millén de unidades
del conjunto. Es un concepto reciproco al de porcentaje, esta unidad es usada de manera analoga al
porcentaje pero para concentraciones o valores mucho mas bajos (10.000 ppm = 1%). Por ejemplo
cuando se habla de concentraciones de contaminantes en agua o en aire, disoluciones con muy bajas
concentraciones o cantidad de particulas de polvo en un ambiente, entre otros.», 22 de abril de 2016,
https://www.tiempo.com/ram/246812/el-co2-en-la-atmosfera-sobrepasa-1os-408-ppm/.

5> EC Ministerio del Ambiente, «Factor de emisioén de CO2 del Sistema Nacional Interconectado del
Ecuador» (Informe, 2013), 5.
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1.2. Documentos Internacionales, Base de Politicas Publicas de Proteccion
Ambiental

La preocupacion por el deterioro ambiental aparece a mediados del siglo XXy es dos

décadas después que se inicia un proceso de reflexion sobre el cuidado de la

naturaleza, consciente de que las consecuencias naturales, resultado de la presion de

un mundo industrializado, podrian causar dafios irreparables; si no se actla con

sentido de responsabilidad de conservacion para las futuras generaciones.

1.2.1. Conferencia de Estocolmo

En 1972, se inicia formalmente la implementacion de politicas publicas ambientales
en el contexto internacional con la celebracion de la Conferencia de Estocolmo sobre
Ambiente Humano, como respuesta a la necesidad de un criterio y principios comunes
que ofrezcan a todos los pueblos del mundo inspiracion y guia para mejorar el medio
humano. Como resultado de esta conferencia se emitié una declaracion de 26
principios y un plan de accion de 109 recomendaciones entre varias metas especificas
del tema. Esta declaracién representd el primer cuerpo de una legislacion ambiental
blanda y el punto de partida de muchas legislaciones nacionales relativas al medio
ambiente.

A partir de la Declaracién de Estocolmo, se dio un enfoque integrado a la forma
de ver y afrontar los problemas ambientales y de desarrollo; aparece el concepto de
Ecodesarrollo, reconociendo que el desarrollo y el medio ambiente constituyen dos
aspectos inseparables y complementarios. Sin embargo, los problemas ambientales se
agudizaron significativamente, fruto de la imposicion de intereses econdémicos y
materiales y el control que éstos ejercian sobre decisiones politicas.

A partir de esta Declaracion, han sido muchas las Convenciones, los Tratados y
Protocolos Internacionales orientados a definir politicas sobre el cuidado y proteccion

ambiental; entre las de mayor relevancia, se analizan los siguientes:

1.2.2. Informe de Brundtland
En 1987, surge el Informe de Brundtland, conocido como Nuestro Futuro Comun,

elaborado para la ONU por representantes de distintas naciones. Dicho informe
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basado en politicas de sostenibilidad y expansion de la base de recursos ambientales
replanteo las politicas de desarrollo econdmico globalizador; pues, las practicas de un
supuesto desarrollo econdmico conducian a aumentos en términos de pobreza,
vulnerabilidad y degradacion del ambiente. Por ello surgié la necesidad apremiante
de un nuevo concepto de desarrollo, un desarrollo protector hacia el futuro que
considere inseparablemente al medio ambiente. En este informe se dio inicio al
término Desarrollo Sostenible, que surgié del reconocimiento del alto costo
medioambiental que producia el avance social de entonces. A este nuevo concepto se
entendié como “aquel tipo de desarrollo que satisface las necesidades presentes sin

comprometer o reducir las opciones de las generaciones futuras™®

1.2.3. Cumbre de la Tierra — Rio 1992

En 1992, veinte afios después de la Declaracion de Estocolmo, se celebrd la
Conferencia Mundial sobre Medio Ambiente y Desarrollo de Rio de Janeiro, llamada
también Cumbre de la Tierra — Rio 1992, con la finalidad de establecer una alianza
mundial nueva y equitativa y de acordar compromisos mas firmes y serios que
detengan las tendencias destructivas; buscando formas de concertacion, que
armonicen en la préctica, la equidad social, la rentabilidad econémica y la
preservacion ambiental, mediante la creacion de nuevos niveles de cooperacion entre
los Estados, los sectores claves de la sociedad y las personas. En esta conferencia, se
aclara el concepto de Desarrollo Sostenible bajo una concepcion basada en la
integracion total y global y con el convencimiento de que el cuidado por la naturaleza
no era una alternativa sino un imperativo de la humanidad.

El concepto Desarrollo Sostenible toma un enfoque de un desarrollo que
protegiera el medio ambiente, mientras se aseguraba el desarrollo econdémico y social,
conforme la proclamacién de los siguientes principios. “Los seres humanos
constituyen el centro de las preocupaciones relacionadas con el desarrollo sostenible.
Tienen derecho a una vida saludable y productiva en armonia con la naturaleza™’,

“Para alcanzar el desarrollo sostenible, la proteccién del medio ambiente debe ser

5 Alejandro Bermeo Noboa, «Desarrollo Sustentable en la Republica del Ecuador», s. f., 2.
" «Declaracién de Rio sobre Medio Ambiente y Desarrollo», Principio 1 § (1992).



22

parte del proceso de desarrollo y no puede ser considerado por separado”®. A la
emision de dicha Declaracion se tenia claro que el deterioro ambiental provenia de la
afluencia y el exceso de consumo en los paises desarrollados quienes representaban
el 20% de la poblacién mundial y eran responsables de méas del 60% de las “emisiones
primarias™® ; practicamente eran responsables de la totalidad de las emisiones de
“GEI"%, mientras que, en los paises subdesarrollados la pobreza constituia la

principal causa y efecto del deterioro ambiental.
1.2.4 Protocolo de Kioto

Ante esta realidad tan desmedida e injusta; en 1997 se suscribio el Protocolo de
Kioto con el objetivo principal de disminuir el cambio climético antropogénico cuya
base era el incremento forzado del efecto invernadero. Bajo este Protocolo, los paises
mas industrializados se comprometieron en Kioto a ejecutar un conjunto de medidas
para reducir entre el 2008 al 2012 seis gases efecto invernadero en al menos un 5%
sobre los niveles de 1990. El Protocolo de Kioto entr6 en vigor en el afio 2005, afio
en el que toma valor juridico para los paises que lo ratificaron, con la ausencia de
paises como EEUU y Australia.

Los hitos que se destacan desde la puesta en marcha de este Protocolo son:

8 «Declaracion de Rio Sobre Medio Ambiente y Desarrollo», Principio 4 § (1992).

% «Los contaminantes primarios son los que se emiten directamente a la atmdsfera como el dioxido de
azufre SO2, que dafa directamente la vegetacién y es irritante para los pulmones. Los contaminantes
secundarios son aquellos que se forman mediante procesos quimicos atmosféricos que actdan sobre
los contaminantes primarios 0 sobre especies no contaminantes en la atmosfera. Son importantes
contaminantes secundarios el &cido sulfarico, H2 SO4, que se forma por la oxidacién del SO2, el
dioxido de nitrégeno NO2, que se forma al oxidarse el contaminante primario NO y el ozono, O3, que
se forma a partir del oxigeno O2. Ambos contaminantes, primarios y secundarios pueden depositarse
en la superficie de la tierra por precipitacion.», //creativecommons.org/licenses/by-sa/3.0/,
https://www.agro.uba.ar/users/semmarti/Atmosfera/contatmosf.pdf.

10 «El efecto invernadero es un proceso natural, sin él, la vida en el planeta no seria posible. En este
proceso, el didxido de carbono (CO2) y el vapor de agua son importantes gases de efecto invernadero
(GEI) para mantener estable la temperatura atmosférica. Los GEI son gases que se encuentran
presentes en la atmosfera terrestre y que dan lugar al fendmeno denominado efecto invernadero. Su
concentracién atmosférica es baja, pero tienen una importancia fundamental en el aumento de la
temperatura del aire proximo al suelo, haciéndola permanecer en un rango de valores aptos para la
existencia de vida en el planeta. Los gases de invernadero mas importantes son: vapor de agua, dioxido
de carbono (CO2) metano (CH4), oxido nitroso (N20) clorofluorcarbonos (CFC) y ozono (0O3).»,
2013, http://www.ambiente.gob.ec/wp-content/uploads/downloads/2014/03/Factor-de-
emisi%C3%B3n-2013-PUBLICADO.pdf.
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e “14.12.2007 Se celebra en Bali (Indonesia) la XIII Conferencia de la ONU sobre
Cambio Climatico. Australia ratifica el Protocolo de Kioto.

e 28.07.2009 EEUU y China los dos paises mas contaminantes del mundo
firman un memorando de entendimiento por el que se comprometen a cooperar.

e 01.09.2009 Se celebra en Ginebra (Suiza) la Conferencia Mundial sobre el Clima,
preparatoria de la COP de diciembre de 2009 en Copenhague.

e 18.12.2009.- Finaliza en Copenhague (Dinamarca) la COP15, sin acuerdo que
sustituyera al de Kioto, que expira en 2012.

e 10.12.2010.- Concluye en Cancun (Meéxico) la COP16, con los “Acuerdos de
Cancun”, destinados a aplazar el segundo periodo de vigencia de Kioto.

e 11.12.2011.- Durban (Sudafrica) acoge la COP17, en la que se adopta la
Plataforma de Durban, que incluye un segundo periodo del Protocolo (entrara en
vigor en 2013).

e 12.12.2011.- Canada abandona el Protocolo de Kioto, es el primer pais que lo
abandona.

e 08.12.2012.- En la COP18, de Doha, se firma la Enmienda al Protocolo de Kioto.
Se acuerda extender el periodo de compromiso del Protocolo hasta el 31 de
diciembre de 2020.

e 14.12.2014.- En la COP20 (Lima), se logra el “Llamado de Lima a la Acciéon
Climatica”, un texto que delimita el marco de negociaciones en la COP21 (Paris),
donde se debe aprobar un acuerdo climatico universal que sustituya al de Kioto
en 2020t

1.2.5 Rio+20

En plena fase de prolongacion del Protocolo de Kioto, en el 2012, con el fin de
corregir habitos y poner en accion la lucha contra la pobreza, hacer frente a la
destruccion del medio ambiente y construir un puente hacia el porvenir; en Rio de
Janeiro, Brasil se celebro la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Desarrollo

Sostenible Rio+20, cuyo objetivo fue “renovar el compromiso politico frente al

11 COP 21, «Del protocolo de Kioto a la cumbre de Paris (COP21)», 15 de febrero de 2015,
http://www.efedocanalisis.com/noticia/del-protocolo-de-kioto-a-la-cumbre-de-paris-cop21/.
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desarrollo sostenible, evaluar los avances logrados, definir nuevos y emergentes
desafios acordando una serie de medidas audaces encaminadas a reducir la pobreza 'y
promover el empleo digno, la energia no contaminante y un uso mas sostenible y

adecuado de los recursos.”*?

1.2.6 COP21/CMP11

En diciembre de 2015, en Paris, Francia, se realizo la Conferencia de la ONU sobre
Cambio Climatico, conocida oficialmente como la 212 Sesion de la Conferencia de
las Partes (COP), donde 195 naciones marcaron la trayectoria en un acuerdo historico
para combatir el cambio climatico e impulsar medidas e inversiones para un futuro
bajo en emisiones de carbono, resiliente y sostenible. Este acuerdo, conocido como
Acuerdo de Paris reunio por primera vez a todas las naciones en una causa comdn en
base a sus responsabilidades histdricas, presentes y futuras.

“El objetivo principal del acuerdo universal es mantener el aumento de la
temperatura en este siglo muy por debajo de los 2 grados centigrados, e impulsar los
esfuerzos para limitar el aumento de la temperatura incluso mas, por debajo de 1,5
grados centigrados sobre los niveles preindustriales. El limite de los 1,5 grados
centigrados es significativamente una linea de defensa més segura frente a los peores

impactos del cambio climatico™*®

El Acuerdo de Paris es el resultado mas equilibrado, integral y ambicioso que
se ha pactado; el resultado final lo marcé la voluntad politica y el espiritu de
compromiso de los lideres. EI Acuerdo de Paris es un acuerdo justo, solidario,
dindmico y creible, que refleja las responsabilidades, asi como las realidades
econdmicas de los paises, a la vez que reconoce que éstas deben evolucionar con el
tiempo y se asegura de que no se deja a ningun pais atras o fuera de ello. Los acuerdos
de la COP 21 buscan equilibrar el liderazgo de las economias industrializadas y la

responsabilidad de los paises en desarrollo, de tal forma que permitan transformar las

12 ONU Naciones Unidas, «Rio +20 Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Desarrollo
Sostenible», junio de 2012, http://www.un.org/es/sustainablefuture/pdf/spanish_riomas20.pdf.

13 ONU Naciones Unidas, «Llamado a la accion climatica mundial», 2018,
http://newsroom.unfccc.int/es/bienvenida/final-cop21/.
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economias en energias renovables lo cual se pretende lograr a través de politicas
publicas reales y programas que puedan ser implementados y financiados. Para ello,
los medios de implementacion de politicas publicas seran vitales, y el fomento de la
capacidad sera una parte critica de la accion para acompafar esas politicas de
desarrollo, pues muchos paises necesitaran el apoyo para avanzar al ritmo que
demanden “los objetivos del Acuerdo de Paris”**

A este objetivo, se une la Iglesia Catdlica a través de la Primera Gran Enciclica
del Papa Francisco, titulada “Laudato Si”'® mediante la cual se considera que la
respuesta al cambio climatico y la degradacion ambiental no puede estar
exclusivamente definida por la ciencia, la tecnologia o la economia, sino que se trata
también de un imperativo moral. Esta enciclica, “llama con fuerza a una conversion
ecoldgica, a un cambio radical en el comportamiento de la humanidad — con un estilo
de vida més sobrio, simple, solidario, menos acelerado y consumista-, asi como a un
cambio del sistema mundial, insostenible desde diversos puntos de vista™*®. Por tanto,
se espera una nueva serie de objetivos de desarrollo sostenible, que pongan al mundo
camino de un futuro sostenible en el que el crecimiento no esté asociado con la

contaminacion y la degradacién ambiental.

1.3. Problemaética ambiental y riqueza natural nacional

Segun informacion de la Division de Estadisticas de las Naciones Unidas del afio
2002 e indicadores del Banco Mundial; al afio 2011, de entre 182 paises, “el Ecuador
ocupé el puesto 73 en emisiones contaminantes a nivel mundial. Segun la Comision
Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), “Ecuador emite 1,9 toneladas
métricas de CO2 por habitante. Lo que representa un 0,1% de emisiones a nivel

mundial!’ . Si bien, parece ser un minimo porcentaje, realmente es un indicador que

4 [dem

15 Santo Padre Francisco, «Carta Enciclica Laudato Si», junio de 2015.

16 «Laudato Si, la enciclica del papa Francisco sobre el medio ambiente», s. f,
http://www.certificaciondesustentabilidad.org/prensa-enciclica-medio-ambiente-papa-francisco-
laudato-si.php.

17 Ecuador MAE, «Programas de mitigacion y adaptacion para reducir emisiones de Co2 en Ecuador»,
s. f., http://www.ambiente.gob.ec/mae-trabaja-en-programas-de-mitigacion-y-adaptacion-para-
reducir-emisiones-de-co2-en-ecuador/.
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Ilama a la sensibilizacion y reta a tomar acciones urgentes si consideramos que el 66%
de los paises se encuentran en esta posicion, lo cual representa una responsabilidad
compartida entre todos los paises y un compromiso de intensificar esfuerzos para dar
respuesta a los efectos de la contaminacion ambiental y cambio climético.

En el Ecuador, “las emisiones de CO> generadas provienen principalmente del
cambio del uso en el suelo y silvicultura, (69,5%), y del sector energético (28,8%);
ambas constituyen mas del 98% del efecto total. El sector agricola constituye una de
las principales fuentes de emision de Gases Efecto Invernadero (GEI), generados por
la fermentacion entérica del ganado bovino y por el cultivo de arroz, los cuales
representan 50% y 19% de las emisiones de metano respectivamente™8, Las
emisiones del sector forestal también son de importante consideracion ya que la tasa
de deforestacion de nuestro pais es una de las mas altas del continente. Segun la
Organizacién de las Naciones Unidas para la Alimentacién y la Agricultura (FAO),
“al 2004, el Ecuador contaba con el 40% del territorio ecuatoriano con bosques
nativos; sin embargo, la inadecuada explotacion de recursos ha hecho que el Ecuador
pierda 1 980 km? de bosque al afio”°

Antagonicamente, ante esta problematica cabe plantearnos y reconocer ¢cual es
la responsabilidad con la naturaleza que tenemos los seres humanos?, ;cuéles son
esos bienes naturales sobre los que debemos guardar tutela? Para alcanzar una
respuesta cabe reconocer y valorar la riqueza natural que guarda nuestro pais.

De entre sus muchos atributos naturales; y considerando que el “Ecuador
representa menos del 0,2% de la superficie terrestre global, se destaca porque es uno
de los 17 paises megadiversos del mundo, es el lugar con mayor concentracion de
especies, albergando entre un 5% y 10% de la biodiversidad del planeta, posee 46
ecosistemas diferentes en su territorio. La ubicacién geografica de Ecuador es
privilegiada y es un factor determinante para dar lugar a la gran biodiversidad que
posee el pais. En su territorio, el pais alberga el 17,9% de especies de aves a nivel

mundial, 10% de plantas vasculares, 8% de mamiferos y 10% de anfibios. Al

18 Javier Aliaga Lordemann Horacio Villegas Quino, Cambio Climético, Desarrollo Econémico y
Energias Renovables: Estudio exploratorio de América Latina, 2009, 19.

19 UNEP-WCMC PNUMA, «Carbono, Biodiversidad y Servicios Ecosistémicos, Explorando los
Beneficios Multiples - Ecuador», 2011, 2, http://www.unep-wcmc.org/climate.
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considerar la biodiversidad en relacion a su extension territorial, el Ecuador ocupa el
primer lugar como pais con mayor diversidad, muestra de ello es que el pais cuenta
con 1,42% de las especies de anfibios y 5.5% de las especies de aves del mundo por
cada 1.000 km?,

Se estima que en el Ecuador existen méas de 20.000 especies de plantas vasculares
y alrededor de 3.500 especies de vertebrados, sin incluir los peces marinos. Muchas
de estas son endémicas y estan consideradas en peligro de extincién. En relacion con
los ecosistemas boscosos, segun el mapa de uso y cobertura de 1990, existen en el
Ecuador aproximadamente 10,7 millones de hectareas de diferentes tipos de bosque,
entre los que estan: bosque humedo tropical, bosque seco, bosque montano, entre
otros. La mayor parte de remanentes boscosos se encuentran en la region amazonica,
caracterizada por ser la selva tropical mas extensa del mundo y también un enorme
reservorio de biodiversidad terrestre del planeta”?.

La riqueza natural de nuestro pais surge por sus condiciones naturales, que
bondadosamente premia con infinidad de recursos. Adicional a ello, han incidido
significativamente los cambios positivos de actitud promovidos tanto por parte del
Gobierno Nacional como por la sociedad ante la problematica ambiental, originando
espacios para la construccion, creacion e implementacion de politicas ambientales

sostenibles para el pais.

1.4. Politica Ambiental Ecuatoriana — Evolucion

La conferencia de Estocolmo, en 1972 fue la corriente que impulsé al Ecuador para
la definicion de Politicas Ambientales. En el afio de 1986, antes de la Cumbre de la
Tierra en 1992, las organizaciones no gubernamentales ambientalistas despertaron en
el pais la atencién sobre las cuestiones ambientales y la necesidad de incorporar
medidas de prevencion y correccion. Asi, “en febrero de dicho afio se realiz6 en el
pais el Primer Congreso Ecuatoriano del Medio Ambiente, en el que se presentaron y

debatieron propuestas en casi todos los campos de accién ambiental, creandose

20 EC MAE Programa ONU REDD, «Documento del Programa Nacional Ecuador», 22 de marzo de
2011, 9.
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resultado de ello el Comité Ecuatoriano para la Defensa de la Naturaleza y Medio
Ambiente, instancia que controld el accionar de las ONGs ambientalistas™?!
Anterior a la realizacion de la Cumbre de la Tierra en 1992, es decir en el periodo
entre 1970 a 1992 el Ecuador ya contaba con importantes leyes y regulaciones, y
posteriormente se implementaron varias acciones ambientales tales como:
Tabla 1

Leyes, Regulaciones y Acciones Ambientales

Leyes Otras Acciones

e Leyde Aguas e Se crearon 12  Unidades

e Ley de Prevencién y Control
de la Contaminacion
Ambiental y sus Reglamentos

o Ley Forestal y de
Conservacion  de  Areas
Naturales y de Vida Silvestre

e Ley de Hidrocarburos y su
Reglamento Ambiental

e Ley de Mineria que incluye
aspectos relativos a la
preservacion del Ambiente

e Ley de Gestion Ambiental

e Cddigo de la Salud

Ambientales en entidades del
Sector Publico.

Se promovieron proyectos que
impulsaron la gestion ambiental a
nivel sectorial.

Gobiernos locales y Municipios de
las principales ciudades
impulsaron una gestion ambiental
que superd la tradicional provision
de servicios de saneamiento basico.
En 1993, se cred la Comision
Asesora  Ambiental de la
Presidencia de la Republica.

En 1996, se cred el Ministerio del
Ambiente, otorgando a la gestién

ambiental el m&s alto nivel politico.

Fuente: A. Bermeo Noboa, Desarrollo Sustentable en la Republica del Ecuador.
Elaboracion: Propia
Sin embargo, un verdadero cambio y modelo de desarrollo que marc6 un paso

trascendental en el Ecuador en defensa de la naturaleza es el reconocimiento de los

21 Bermeo Noboa, «Desarrollo Sustentable en la Republica del Ecuador», 7.
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Derechos de la Naturaleza en la nueva Constitucion Ecuatoriana expedida en el afio
2008. Esta nueva Constitucion plantea un cambio profundo para el pais, un cambio
de modelo de desarrollo no basado en la explotacion indiscriminada de los recursos
naturales sino en una relacién integral con la naturaleza, un desarrollo basado en el
Buen Vivir. Esta nueva Carta Magna ecuatoriana ha sido la primera entre todos los
paises en otorgar derechos inalienables a la naturaleza, convirtiéndola de esta manera
en sujeto de derechos.

Los articulos constitucionales de referencia ambiental®?> responden a los
compromisos adquiridos internacionalmente bajo la Convencion Marco de las
Naciones Unidas sobre Cambio Climético; y, por otra parte, consagra principios y
derechos importantes referentes a la naturaleza y la proteccidn del ambiente marcando
un gran hito y nuevas responsabilidades, tanto a escala nacional como internacional.

Para garantizar los derechos de la naturaleza asi como la consecucion de los fines
ambientales, la Constitucién de la Republica del Ecuador indica en el Art. 300 “la
politica tributaria promovera politicas ecoldgicas, sociales, economicas
responsables™?, es decir de manera conjunta se reforzaran politicas ambientales como
tributarias a traves de varios instrumentos de proteccion ambiental para lograr
cambios positivos de conducta en la sociedad a favor de la naturaleza, con lo cual “se
garantiza el derecho de la poblacién a vivir en un ambiente sano y ecolégicamente
equilibrado, que garantice la sostenibilidad y el Buen Vivir, Sumak Kawsay”?*,

comprometiendo a las ecuatorianas y ecuatorianos a asumir sus deberes y

22 Ecuador, «Constitucion de la Republica del Ecuador», Pub. L. No. Registro Oficial 449 (2008).

Art 71.- La naturaleza o Pacha Mama, donde se reproduce y realiza la vida, tiene derecho a que se
respete integralmente su existencia y el mantenimiento y regeneracion de sus ciclos vitales, estructura,
funciones y procesos evolutivos.

Art. 72.- La naturaleza tiene derecho a la restauracién. Esta restauracién sera independiente de la
obligacion que tienen el Estado y las personas naturales o juridicas de Indemnizar a los individuos y
colectivos que dependan de los sistemas naturales afectados.

Articulo 414.- El Estado adoptard medidas adecuadas y transversales para la mitigacion del cambio
climatico, mediante la limitacion de las emisiones de gases de efecto invernadero, de la deforestacion
y de la contaminacion atmosférica; tomard medidas para la conservacion de los bosques y la
vegetacion, y protegera a la poblacidn en riesgo.

23 Art.300.
24 art.14.



30

responsabilidades “Respetar los derechos de la naturaleza, preservar un ambiente

sano Y utilizar los recursos naturales de modo racional, sustentable y sostenible.”?

1.5. La Naturaleza, ¢bien Juridico protegido o Sujeto de Derechos?

Desde la perspectiva de la estructura normativa de una sociedad, la Constitucion
ocupa el rango maximo?®, por tanto, tiene como consecuencia practica, supremacia
sobre cualquier otra norma. Por ello, el Ecuador consagr6 una nueva gama de
principios ambientales, asi como de novedosas figuras juridicas de caracter
rigurosamente ambiental como la biodiversidad dentro del texto constitucional
ecuatoriano, protegiendo a la naturaleza como sujeto de derechos, asumiendo

obligatoria proteccion por parte del Estado?’ y deber de los ciudadanos?®.

%5 Art.83, numeral 6.

% «La Constitucion de la Republica del Ecuador de 2008 es la Carta Magna vigente en la Republica
del Ecuador desde el afio 2008. Es el fundamento y la fuente de la autoridad juridica que sustenta la
existencia del Ecuador y de su gobierno. La supremacia de esta constitucion la convierte en el texto
principal dentro de la politica ecuatoriana y esta por sobre cualquier norma.», s. f.

27 Constitucion de la Republica del Ecuador.

Art. 10 Las personas, comunidades, pueblos, nacionalidades y colectivos son titulares y gozaran de los
derechos garantizados en la Constitucidn y en los instrumentos internacionales. La naturaleza sera
sujeto de aquellos derechos que le reconozca la Constitucion.

Art. 387.- Serd responsabilidad del Estado: Numeral 4. Garantizar la libertad de creacion e
investigacion en el marco del respeto a la ética, la naturaleza, el ambiente, y el rescate de los
conocimientos ancestrales.

Art. 389.-El Estado protegerd a las personas, las colectividades y la naturaleza frente a los efectos
negativos de los desastres de origen natural o antropico mediante la prevencién ante el riesgo, la
mitigacion de desastres, la recuperacién y mejoramiento de las condiciones sociales, econdmicas y
ambientales, con el objetivo de minimizar la condicién de vulnerabilidad.

Art. 396.- El Estado adoptara las politicas y medidas oportunas que eviten los impactos ambientales
negativos, cuando exista certidumbre de dafio. En caso de duda sobre el impacto ambiental de alguna
acciéon u omisién, aunque no exista evidencia cientifica del dafio, el Estado adoptara medidas
protectoras eficaces y oportunas. La responsabilidad por dafios ambientales es objetiva. Todo dafio al
ambiente, ademas de las sanciones correspondientes, implicara también la obligacion de restaurar
integralmente los ecosistemas e indemnizar a las personas y comunidades afectadas.

Cada uno de los actores de los procesos de produccion, distribucion, comercializacién y uso de bienes
0 servicios asumird la responsabilidad directa de prevenir cualquier impacto ambiental, de mitigar y
reparar los dafios que ha causado, y de mantener un sistema de control ambiental permanente. Las
acciones legales para perseguir y sancionar por dafios ambientales seran imprescriptibles.

28 Art. 10 Art. 83.- Son deberes y responsabilidades de las ecuatorianas y los ecuatorianos, sin
perjuicio de otros previstos en la Constitucion y la ley: Numeral 6. Respetar los derechos de la
naturaleza, preservar un ambiente sano y utilizar los recursos naturales de modo racional, sustentable
y sostenible.
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Con la constitucionalizacion del medio ambiente se ha conseguido asentar un
cambio profundo, que ha dado lugar a la creacion de nuevos derechos colectivos y a
la consagracion de un nuevo derecho humano fundamental, entablando una relacion
consecuente entre el modelo de desarrollo incorporado y la adecuada utilizacién de
los recursos.?® Por tanto, es importante analizar si la naturaleza debe ser considerada
como un bien juridico o como sujeto de derechos.

Segun J. Lascuarain Sanchez, denominar a la naturaleza como bien juridico “debe
reservarse para referirse a lo protegido por una norma. Correctamente conceptuando,
el bien juridico es capaz de transmitir sintética y fidedignamente lo principalmente
protegido por la norma. La norma penal es una directriz coactiva de conducta, que,
por una parte, aisla conceptualmente un determinado tipo de comportamiento y, por
otra, pretende su evitacion o su realizacién a través de la amenaza de la pena de los
diversos efectos positivos y negativos”.

J. Lascuarain Sanchez explica que la correcta comprension y definicion del
concepto de bien juridico requiere analizar dos rasgos que sustentan su funcionalidad:
a) en su formalidad, y
b) en el elemento de inmediatez.

En este sentido, para el autor, el concepto de bien juridico “es un concepto util
porgue es un concepto formal y porgque expresa, no la finalidad de proteccion altima
de la norma sino el objeto inmediato de proteccion”?.

De esta concepcion, el bien juridico es la elevacion a la categoria del bien tutelado
0 protegido por el derecho, mediante una sancién para cualquier conducta que lesione

Art. 277.-Para la consecucion del buen vivir, seran deberes generales del Estado: 1. Garantizar los
derechos de las personas, las colectividades y la naturaleza.

29 Constitucion de la Republica del Ecuador.

Art. 319.-Se reconocen diversas formas de organizacion de la produccion en la economia, entre otras
las comunitarias, cooperativas, empresariales publicas o privadas, asociativas, familiares, domésticas,
auténomas y mixtas.

El Estado promoverad las formas de produccion que aseguren el buen vivir de la poblacion y
desincentivara aquellas que atenten contra sus derechos o los de la naturaleza; alentara la produccién
que satisfaga la demanda interna y garantice una activa participacién del Ecuador en el contexto
internacional.

30 Juan Antonio Lascuarain Sanchez, «Bien Juridico y Objeto Protegible», 2007, 126.
31 Lascuarain Sanchez, 134.
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0 amenace con lesionar este bien protegido. Se puede decir, por tanto, que el bien
juridico obtiene este caracter con la vigencia de una norma que lo contenga en su
ambito de proteccidn, mas si esta norma no existiera o caduca, éste no deja de existir,
pero si de tener el caracter de juridico.

Considerando la denominacion de la naturaleza como bien juridico protegido,
cabe analizar a la naturaleza como sujeto de derechos, asi como analizar este alcance.
Sin duda, la actividad humana esté siendo destructiva para el planeta tierra, el ritmo
destructivo esta siendo tan rapido y devastador que resulta incuestionable que las
actividades humanas deben realizarse dentro de los limites permisibles de
sustentabilidad; romper los paradigmas de una cultura antropocéntrica arraigados en
la sociedad actual donde el ser humano es considerado como medida y centro de todas
las cosas, y considerar a la naturaleza como un sistema a ser aprovechado, un capital
a ser invertido y explotado o como una fuente abierta para dominarla y manipularla,
es en cierta medida la raiz del problema.

Comprender que “es la humanidad quien pertenece a la tierra y no la tierra a la
humanidad”®? permite entender la razon esencial de proteger a la naturaleza ante
cualquier otro interés de indole econémico, social o politico y, por tanto, considerarla
mas que como un bien juridico, como Sujeto de Derechos. “Derechos de la Naturaleza
que deben ser reconocidos a partir de la identidad del ser humano que se encuentra a
si mismo en tanto parte de ella”3. Es desde esta perspectiva amplia e incluyente, que
el nuevo marco normativo constitucional de nuestro pais reconoce que la Naturaleza
no es solamente un conjunto de objetos que podrian ser propiedad de alguien, sino
también un sujeto propio con derechos legales y con legitimidad procesal.

“El conflicto principal para el desarrollo judicial y/o procesal de esta nueva teoria
se encuentra en la concomitancia o concordancia entre ética/filosofia de un lado con
la politica/derecho del otro. Ninguna postura filoséfica cambiara el hecho de que la
Naturaleza no es una persona humana, pero si existen muchas posturas capaces de
defender que si esta dotada de autonomia, condicion sinequa non de una persona

juridica. Podemos afirmar, por tanto, que se trata de un ente totalmente independiente,

32 https://ecopolitica.org/la-naturaleza-como-sujeto-de-derechos/
33 http://www.ecologiasocial.com/biblioteca/AcostaNaturalezaDerechos.htm
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el cual no depende de nadie para su desarrollo y menos del ser humano. Otorgar dicha
personalidad juridica a la naturaleza, basandose en su existencia como ente viviente,
autosuficiente y autorregulador de si mismo, parece mas que evidente desde un punto
de vista ético y filosofico. Es la determinacion y definicion de los derechos de la
Pachamama, la aplicacion practica de estos y cuéles son los mecanismos procesales
para su defensa lo que puede presentar mas escollos™34,

En este sentido, es importante comprender que los derechos de la naturaleza
intentan defender a todo aquel elemento de la naturaleza que sea susceptible de
proteccion (rios, volcanes, bosques, polos, glaciares, etc). Derechos reconocidos
constitucionalmente, que a futuro precisara los instrumentos a traves de los cuales se

conducira de forma efectiva dicha proteccion.

1.6. Politica Ambiental y Politica Tributaria
Con la expedicién de la Nueva Constitucién de la Republica, en al afio 2008, el
Ecuador dio lugar a un categorico proceso de cambio en el marco de un nuevo
régimen de desarrollo que marcO el desafio de construir una institucionalidad
ambiental innovadora y articulada, cuyo aporte estuviera en concordancia con las
fases de la nueva estrategia de acumulacién y redistribucion en el largo plazo como
parte del Plan Nacional del Buen Vivir®® garantizando a la vez lo expuesto en el Art.
19, parrafo segundo, de la Constitucion del Ecuador. “El Estado promovera las formas
de produccién que aseguren el buen vivir de la poblacién y desincentivara aquellas
que atenten contra sus derechos o los de la naturaleza; alentara la produccién que
satisfaga la demanda interna y garantice una activa participaciéon del Ecuador en el
contexto internacional’%®

La definicion de nuevas propuestas y acciones encaminadas a la proteccion el
medio ambiente, sin descuidar el ambito productivo, demanda una activa
participacion del Estado a fin de que dé lugar al desarrollo de una cultura productiva

sana y respetuosa con los ecosistemas. Esta, podria ser la raiz de dilemas de justicia

3 |dem

3 Ecuador SENPLADES, «Plan Nacional Para el Buen Vivir 2009-2013» (2009), Versién resumida,
56.

36 Constitucion de la Republica del Ecuador, Art.19.
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y equidad y es, por tanto, donde “surge la necesidad de incorporar los criterios
ecoldgicos y sociales dentro de las politicas publicas™’. La politica ambiental
definida apropiadamente, a la par de la politica fiscal y tributaria, desempefia un papel
muy importante en la consecucion de los objetivos ambientales, para lo cual,
considera la tutela del medio ambiente ya sea en el cuidado de los recursos naturales
0 en las formas de evitar la contaminacion o bajo un concepto globalista; lo cual,
segun Nohora Lisfschitz tiene tres soluciones:

1. “Regulaciones: Es decir las normas de proteccion ambiental, la definicion de
politica ambiental y los estdndares ya sea incluidas en la Constitucion o por Leyes.

2. Incentivos Econdmicos y/o Fiscales: Un instrumento econémico o de mercado es

un mecanismo incentivador, ya sea en forma positiva o negativa dentro de la
politica ambiental. El Estado actla con menor actividad, generalmente estos
instrumentos se hallan en el area del derecho administrativo. Ejemplo: Licencias,
Cargas por producto, son normalmente mas flexibles en su aplicacion que
cualquier tributo.
Los instrumentos fiscales que son los que mas nos interesan son los tributos o
formas de deduccidn, exenciones, desgravaciones, amortizaciones acumuladas, es
decir, incentivos, que tienen como objetivo orientar conductas. En derecho
ambiental esto es el principio de la Disuacion o bien recaudar para gestionar, lo
que no impide y es lo mas comdn gue cumpla con los dos objetivos, siendo uno el
prevalente. Esto en definitiva es la politica fiscal como herramienta de la ecologia,
que ordena un sistema de premios o castigos.

3. Autoregulaciones: Aqui encontramos la busqueda de internalizacion de costos
ambientales, o el mayor uso de tecnologia limpia con una minima actividad
estatal. Dentro de estos esta las normas ISO 9000 o especificamente 14000 (de
gestion ambiental) que desde hace afios se imponen en el contexto de la
globalizacion; principalmente tienen una herramienta que es el Marketing y que
es utilizado por las grandes industrias lideres para vender sus productos que no

s6lo no contaminan sino su proceso de produccion es limpio™8,

37 Nicolas Oliva et al., «,Una herramienta para la Politica Ambiental en Latinoamérica?», junio de
2011.
3 Nohora Lifschitz, «Fiscalidad y Tutela Ambiental», Revista DIKAION, 2000, 194-95.
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1.6.1 Fiscalidad Ambiental

La Constitucion de la Republica no contempla en forma expresa los instrumentos de
proteccion ambiental a aplicar; sin embargo, ofrece el fundamento necesario para
determinar que los tributos son el instrumento fiscal que permitiria ordenar este
sistema.

La OCDE?®® define a la Fiscalidad Ambiental como “el conjunto de tributos
cuya base fiscal posee una relevancia medioambiental significativa, encuentra su
fundamento constitucional en el deber de los poderes pablicos de proteger el medio
ambiente y desincentivar aquellas actuaciones que contribuyan a su deterioro”.

Aimeé Figueroa Neri estima importante considerar o utilizar la figura del
tributo como un instrumento de proteccién ambiental, siempre y cuando no se
desvirtie y se convierta en un instrumento sancionador y penalizador; considera
ademas, que “desde la perspectiva economica, la finalidad del tributo es internalizar
la externalidad, que el contaminador asuma su costo ambiental y no lo transfiera a la
sociedad. Desde la perspectiva ambiental del Derecho, la finalidad Gltima es la
justicia, es decir la finalidad ambiental del tributo es obligar al sujeto pasivo a pagar
por un hecho imponible que denote capacidad econémica vinculada a un elemento
ambiental, bien sea por su consumo o por su deterioro, en una correspondencia entre
el beneficio econdémico y el coste ambiental”*!

En este sentido, siguiendo el mandato constitucional de la Republica del
Ecuador®?, conforme las disposiciones fundamentales del Codigo Tributario

Ecuatoriano, y sobre la base de las politicas y lineamientos estratégicos del Plan

39 «Organizacion para la Cooperacion y Desarrollo Econémicos — OCDE es una organizacion
intergubernamental cuya mision es promover politicas que mejoren el bienestar econémico y social de
las personas alrededor del mundo. La OCDE est& conformada por 34 paises miembros comprometidos
con el gobierno democratico y la economia de mercado Ademads, ofrece un foro donde los gobiernos
pueden trabajar juntos para compartir experiencias, identificar buenas practicas y encontrar soluciones
a problemas comunes. El didlogo, el consenso y la revision entre pares son elementos fundamentales
del trabajo de la OCDE. La OCDE ha sido pionera en la produccién de datos ambientales
internacionales armonizados y en el desarrollo de indicadores para vigilar el desempefio ambiental y
apoyar la integracion de politicas.», 2018, www.oecd.org.

40 Uria Menéndez, «Aproximacion a la reforma de la fiscalidad medioambiental», octubre de 2014, 1.
41 Aimeé Figueroa Neri, «Los Instrumentos Econémicos Fiscales para la Proteccion Ambiental»,
Boletin Mexicano de Derecho Comparado, diciembre de 2015, 67.

42 Constitucion de la Republica del Ecuador.

Art.15, Art.30, Art.83 numeral 3, Art.71 al Art.74 285, Art.261, Art. 300
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Nacional para el Buen Vivir**, el 24 de noviembre del 2011, se expidio en el Ecuador
la Ley de Fomento Ambiental y Optimizacion de los Ingresos del Estado, (en adelante
LFAOIE).

1.7. Ley de Fomento Ambiental y Optimizacion de los Ingresos del Estado como
parte del Sistema Tributario Ecuatoriano

El objetivo primordial de la LFAOIE es generar una conducta ecoldgica y conciencia

ambiental en los ecuatorianos, mitigar los impactos negativos de ciertas conductas

ambientales y socialmente nocivas y precautelar la salud publica.

La motivacion de LFAOIE, resalta la preocupacion ambiental como un tema
no solo de los ambientalistas sino de toda la ciudadania a quien corresponde una
responsabilidad ambiental; incentiva la busqueda de procesos de produccion mas
limpios como resultado de una concienciacion y no de una imposicion tributaria.

La LFAOIE pretende desarrollar una educacion ambiental en la ciudadania,
que genere buenas practicas ambientales, por ejemplo, el reciclaje de desechos. Asi
como también comprender el principio vital de la legislacion ambiental: “quien
contamina paga”, que cobra sentido cuando se determina una actividad contaminante

0 se establece el hecho generador.

1.7.1. Principio Quien Contamina Paga
Tulio Rosembuj, quien analiza la Constitucion Espafiola sostiene que “el deber de
preservar el ambiente corresponde a todos, ya que es un bien comun, esto constituye
una manifestacion indispensable de solidaridad colectiva; solidaridad que adopta el
significado de defensa global del ambiente entre las generaciones presentes y futuras;
y a través de cuyo concepto es como el legislador constitucional integra el principio
de quien contamina paga”*.

La finalidad de este principio es la de internalizar los costos del perjuicio o
deterioro ambiental o la prevencién de que ello ocurra. El principio apunta a que

dichos costos sirvan para su imputacién efectiva sobre el agente contaminante. Sin

43 SENPLADES, Plan Nacional Para el Buen Vivir 2009-2013, Objetivo 4, 77.
4 Tulio Rosembuj, Los Tributos y la proteccién del Medio Ambiente, vol. 7 (Espafia, 1997), 78
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embargo, la aplicacion del principio causa polémica en el sentido de que, para
algunos, se trata simplemente de asegurar el derecho del ciudadano a la tutela del
equilibrio ecologico, para otros supone la compra al derecho a contaminar.

La aplicacion de este principio en el campo tributario “adquiere un significado
preciso en la medida de que la fiscalidad ambiental sea una expresion de tributos
ordinarios de vasto alcance, consonantes con el respeto a la capacidad econémica para
el financiamiento del gasto pablico.

La perspectiva de confrontar el criterio con los instrumentos econémicos
disponibles no solo de naturaleza tributaria, apuntan algunas decisiones de interés.
Primero, el agente contaminador debe soportar el pleno costo de las medidas de
prevencion y control. Segundo, ...la eficacia de quien contamina paga se aprecia en
base a dos elementos: la parte del pleno costo que se soporta y la proporcionalidad
entre la capacidad contaminante, y el pago”®

En lo que respecta al presente estudio, considerando que la imposicion
medioambiental actia mas como un medio de regulacién de dicha materia -lo cual es
su verdadera finalidad- que, como un medio recaudatorio, se analizara los impuestos
ambientales expedidos en la LFAOIE que son:

1. “Impuesto Ambiental a la Contaminacion Vehicular.
2. Impuesto Redimible a las Botellas Pléasticas No Retornables*®

El analisis de los impuestos indicados se realizara desde el punto de vista de su
eficiencia y eficacia, por lo que es importante considerar estos conceptos como
principios tributarios.

1.8. Principios Tributarios de Eficiencia y Eficacia

1.8.1. Eficiencia Tributaria

En el Ecuador, el principio de Eficiencia Tributaria es uno de los que rigen el Régimen
Tributario®’. El principio de Eficiencia Tributaria hace referencia a la optimizacion

5 |dem

46 Ecuador, «Ley de Fomento Ambiental y Optimizacion de los Ingresos del Estado», Pub. L. No.
Registro Oficial, Organo del Gobierno del Ecuador, Suplemento 583 (2011).

47 Constitucion de la Republica del Ecuador.
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de los recursos publicos para obtener el maximo resultado posible en términos de
ingresos al minimo costo. Este principio debe considerarse tanto en el disefio de los
impuestos como en la recaudacion por parte de la Administracion Tributaria. Por
tanto, un tributo o un sistema tributario en su conjunto son eficientes si generan pocas
distorsiones econémicas y si ademas permiten obtener la mayor cantidad de recursos
al menor costo posible. En cuanto a la recaudacion, la eficiencia mide la capacidad
de generar ingresos tributarios bajo las normas vigentes, asi como conseguir que la
imposicion acarree el menor costo social para el contribuyente en el cumplimiento de
su deber fiscal.

Desde otra perspectiva, Aimeé Figueroa Neri explica lo que denomina
“Eficiencia dindmica, donde el agente contaminador podria actuar en su beneficio y
no como una obligacion administrativa dando lugar a que los instrumentos
econdmico-fiscales se presenten como un atractivo permanente, ejemplo de ello es el
fomento de desarrollo tecnoldgico al buscarse procesos productivos limpios que
impliquen menos costo por la contaminacion. Asi también, reconoce la Eficiencia
estatica, que significa una reduccion al minimo costo de la gestion ambiental por parte
de la administracion publica. Fuente de ingresos para la hacienda publica, per se
carente de recursos para la gestion ambiental”*®

Desde el punto de vista econdmico, Stiglitz en su obra “Economia del Sector
Publico” manifiesta: “todos los impuestos afectan a la conducta (reducen el poder de
gasto), las distorsiones estan relacionadas con las medidas que adopten los individuos
para evitar los impuestos. Mientras los impuestos de cuantia fija son fijos y el
individuo no puede alterar, los impuestos correctores gravan a la contaminacion que
generan externalidades negativas, recaudan simultaneamente ingresos y mejoran la
eficiencia econdmica”™® Por tanto, podria decirse que los impuestos correctores
pretenden no solo anticiparse a lo que podria generar un posible costo a imputar al

agente contaminador sino que pretende concienciar a la ciudadania de manera que sea

Art. 300.- “El régimen tributario se regira por los principios de generalidad, progresividad, eficiencia,
simplicidad administrativa, irretroactividad, equidad, transparencia y suficiencia recaudatoria. Se
priorizaran los impuestos directos y progresivos”.

“8 Figueroa Neri, «Los Instrumentos Econémicos Fiscales para la Proteccion Ambiental», 63.
49 Joseph Stiglitz, Economia del Sector Publico (Espafia: Antoni Bosch, 2000), 490.
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ella quien opte por comportamientos ambientalmente adecuados y que le represente
un ahorro de costo como lo explica Aimeé Figueroa Neri a través de la eficiencia
dinamica.

La eficiencia y eficacia administrativa en la gestion son requisitos previos y
posteriores para un buen funcionamiento de la fiscalidad ambiental, asi se expresa
tanto en las conclusiones como en las recomendaciones de la OCDE, FMI, Agencia
Europea de Medio Ambiente (AEMA) en la “evaluacion del desempefio ambiental de
Chile”. Un mecanismo importante para alcanzar la eficiencia administrativa en la
gestion es analizar de manera detallada los instrumentos propuestos; un mal disefio
significaria un problema de técnica legislativa que conllevaria a una posible lesién de
principios y requisitos formales, generando consecuentemente, impugnaciones.

Por tanto, resultaria poco eficiente para la administracion publica, el establecer
exacciones a sabiendas de su latente impugnacion. Al respecto, Aimeé Figueroa Neri
explica que “para que exista una adecuada gestion de los gravamenes ambientales en
los niveles regionales y locales, es necesaria una autonomia politica, juridica y
financiera. Sin embargo, los criterios de territorialidad en la mayoria de los problemas
ambientales son limitantes para combatir dafos transfronterizos y difusos, por lo que
la idea de la gestion compartida, consorcios 0 mancomunidades entre municipios o
las unidades territoriales administrativas de un Estado, se abre paso poco a poco”.

Desde la gestion, una de las ventajas que aporta a la eficiencia es contar con
un sistema y estructura de gestion; de alli la importancia de estudiar si es conveniente
0 no crear organismos auténomos que asuman la administracion, ya que, por una
parte, podrian disminuir la recuperacion real del coste ambiental que el contaminador
ha internalizado con la imposicion ambiental; y, por otra, podria disminuir costes y
hacer mas eficiente la administracion del mismo si es significativa la burocracia o
lentitud de la administracion comun. En el Ecuador, considerando importante la
modernizacion de la administracion de rentas internas en orden a incrementar las

recaudaciones que garanticen el financiamiento del Presupuesto General del Estado,

%0 «La evaluacién de desempefio ambiental de Chile fue realizada conjuntamente por la OCDE vy la
CEPAL. Estas conclusiones y recomendaciones fueron revisadas y aprobadas por el Grupo de trabajo
sobre desempefio ambiental de la OCDE en su reunion del 24 de enero de 2005, en la que participaron
las delegaciones de los paises miembros de la Organizacion y de Chile.», 2016.
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el 13 de noviembre de 1997 se expidio la Ley de Creacidn del Servicio de Rentas
Internas, Ley N°41, y el 2 de diciembre de 1997 nace el Servicio de Rentas Internas®,
cuyo compromiso institucional es garantizar una efectiva recaudacion destinada al

fomento de la cohesion social.

1.8.2 Eficacia Tributaria

Los autores César Garcia Novoa y Catalina Hoyos Jiménez sefialan que “Cuando se
habla de eficacia de la norma tributaria, la referencia es “a su capacidad de producir
efectos frente a terceros. Una norma solamente puede empezar a ser eficaz si esta
vigente, la vigencia, supone su previa publicacion”.

El Codigo Civil Ecuatoriano, en el Paragrafo Segundo, De la Promulgacion
de la Ley, indica: Art. 5 “La Ley no obliga sino en virtud de su promulgacion del
Presidente de la Republica. La promulgacion de las leyes y decretos debera hacerse
en el Registro Oficial, y la fecha de promulgacién serd, para los efectos legales de
ella, la fecha de dicho registro. Art. 6 La Ley entrard en vigor a partir de la
promulgacion en el Registro Oficial y por ende sera obligatoria y se entendera
conocida de todos desde entonces. Podra, sin embargo, en la misma ley, designarse
un plazo especial para su vigencia. En el paragrafo 3° Efectos de la Ley, sefiala Art.7
La ley no dispone sino para lo venidero: no tiene efecto retroactivo.”>?

Para Vicente O. Diaz, Director de la obra “Tratado de Tributacion, Politica y
Economia Tributaria”, manifiesta que ‘“debe considerarse la eficacia de los
instrumentos de la hacienda publica en la proteccién o penalizacién de actividades,
donde dicha eficacia se la debe medir tanto por la del instrumento en la politica

especifica y su capacidad para lograr un nivel economico predeterminado, con un

51 Ecuador, «Ley De Creacion Del Servicio De Rentas Internas», Pub. L. No. 41, Registro Oficial 206
(1997).

Capitulo I, De La Naturaleza y Fines, Art. 1.- Naturaleza. - Créase el Servicio de Rentas Internas (SRI)
como una entidad técnica y autbnoma, con personeria juridica, de derecho puablico, patrimonio y fondos
propios, jurisdiccion nacional y sede principal en la ciudad de Quito. Su gestion estara sujeta a las
disposiciones de esta Ley, del Codigo Tributario, de la Ley de Régimen Tributario Interno y de las
demas leyes y reglamentos que fueren aplicables y su autonomia concierne a los Ordenes
administrativo, financiero y operativo

52 Ecuador, «Cddigo Civil Ecuatoriano», Pub. L. No. Registro Oficial 46, Codificacion N° 2005-010
(2005).
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costo de anulacién minima, como por su precision extra fiscal en su capacidad para
alcanzar el objetivo sin proceso erroneo’>?

“Un tributo eficaz ha de ser facil y barato de recaudar, facil y barato de aplicar
y, salvo en el caso de los impuestos especiales, lo mas neutro posible para la economia
en su conjunto. Ello no impide que pueda ser progresivo, pero obliga a que sea igual
de progresivo para todos. Los factores principales que pueden afectar de modo
negativo e impiden una eficacia tributaria son: la complejidad técnica de las leyes, el
fraude fiscal, la economia sumergida y la elusion fiscal”>*.

La eficacia tributaria, segin Tulio Rosemburj, en su obra Elementos de
Derecho Tributario |, es analizada tanto en el Tiempo como en el Espacio. “La ley
tiene eficacia durante un cierto tiempo y en un determinado espacio. Se aplica en
tiempo y lugar.

Los problemas de la eficacia de la ley en el tiempo se presentan bajo un triple
aspecto, segun Berliri:

— el momento en que la ley comienza su vigencia;

— el momento en que cesa su aplicacion;

— la determinacion de las situaciones juridicas subjetivas reguladas por la ley durante
su vigencia.”*

“La vigencia de la ley es independiente de la ley presupuestaria. La norma
tributaria entra en vigor sin que precise ser revalidada por la ley de los Presupuestos
Generales del Estado. La creacion o institucion del tributo no tiene caréacter ocasional,
vinculado en su vigencia anual a la vida de los Presupuestos Generales del Estado. La
legislacion tributaria sustantiva tiene cardcter permanente y no requiere su
convalidacion anual presupuestaria”®®

“La extincion de la norma tributaria puede proceder o bien por el transcurso

de su periodo de vigencia o bien por derogacion. El primero de estos casos es tipico

%3 Vicente O Diaz, «Politica y Economia Tributaria» (Astrea, 2004), 619.

%4 Rafael Fernandez, «La eficiencia tributaria alternativa a los recortes sociales», Ciudad Real, Politicas
y Derechos Culturales, 13 de octubre de 2011, www.e-ciudadreal.org/noticias/la-eficiencia-tributaria-
alternativa-a-los-recortes-sociales.

% Tulio Rosembuj., «Elementos del Derecho  Tributario Il», 1982, 85,
http://elfisco.com/app/uploads/2017/01/29.pdf.

% Rosembuj., 90.
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del derecho publico econémico. La movilidad normativa se adecta a las
modificaciones de la realidad social o econémica, de plazo incierto y normalmente
imprevisible”®’

“La derogacion puede ser expresa cuando la ley posterior sefiala
explicitamente, las disposiciones legales que abroga o t&cita cuando sin mayor
precision, el contenido de la nueva ley innova y en sentido diferente o contrario a las
disposiciones precedentes.

El cese de la ley tributaria puede producirse, también, por virtud de sentencia
de inconstitucionalidad del Tribunal Constitucional. En efecto, la sentencia que
declara la inconstitucionalidad de la ley o de actos con fuerza de ley tiene eficacia
erga omnes, concluyendo con la eliminacion de la norma que no se conforma a la
Constitucion. La sentencia constitucional implica la nulidad de la norma como
contraria al ordenamiento supremo.”>®

“La eficacia de la norma en el espacio de acuerdo con la doctrina tradicional,
la ley tributaria obliga a todos los que se encuentren en territorio del Estado y, en
consecuencia, su obligatoriedad cesa fuera de los lindes efectivos del propio territorio
del Estado. El principio de territorialidad surge como una de las manifestaciones del
ejercicio de la soberania. La soberania fiscal, afirma Alegria Borras, es el poder de
establecer un sistema impositivo que posea una autonomia técnica en relacion con los
sistemas susceptibles de entrar en concurrencia con él, ejercitando tal soberania

dentro de su 4ambito de competencia territorial”>®

1.8.3 Relacion entre Eficiencia y Eficacia Tributaria

Segin Ernesto Jinesta, en su andlisis “Principios Constitucionales de eficacia,
eficiencia y rendicion de cuentas de las administraciones publicas” manifiesta “la
eficiencia entrafia un plus en relacion con la eficacia. Mientras ésta alude, en lo que a
la actuacion administrativa se refiere, a la idoneidad de los medios que la
administracion adopta en aras a la consecucién de los fines que le son propios, la

eficiencia exige que entre medios igualmente idéneos (eficaces) se opte por aquellos

57 Rosembuj., 86.
%8 Rosembuj., 87.
%9 Rosembuj., 99.
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gue menores costes generen: podria decirse, por lo tanto, que eficiencia es igual a
eficacia al menor costo posible

La eficacia alude a la produccion real o efectiva de un efecto, en tanto que la
eficiencia esté referida a la idoneidad de la actividad dirigida a tal fin. La eficacia es
un principio que irradia a los diversos sectores de la funcion y organizacion
administrativa, por lo que posee un contenido heterogéneo y no univoco. En términos
generales, la eficacia y la eficiencia implican que la administracion pablica no solo
debe actuar u obrar, sino que debe obtener un resultado o alcanzar un fin u objetivo,
de modo que la efectividad o éxito de la administracion es un criterio de la legitimidad
de ésta.

La eficacia y eficiencia en relacion con las administraciones publicas suponen que
deben tener aptitud para cumplir con sus fines y objetivos, de la mejor forma posible
0 con produccion de resultados efectivos, lo que supone una adecuada disposicion de
la organizacion, los medios y sus funciones. En efecto, en cuanto organizaciones
serviciales, los entes publicos deben atender las necesidades colectivas y solucionar
los conflictos socioeconomicos o, en general realizar el interés general”®

La eficiencia como resultado positivo, surge de una adecuada racionalizacion de
los recursos en relacion con los fines que persigue la gestion y de la coherencia de su
productividad en relacidén con un estandar de desempefio definido. Por tanto, si bien
la administracion tributaria asume la gran responsabilidad de alcanzar resultados
eficientes, en gran manera dichos resultados dependen de la concienciacion de los
individuos y disposicién ciudadana a cumplir con sus deberes y responsabilidades
conforme lo establece el numeral 15 del Art. 83 de la Constitucion de la Reptiblica.”®

Siendo la finalidad de los tributos ambientales contemplados en la LFAOIE

directamente de proteccion y conservacion de la naturaleza es importante analizar el

50 Ernesto Jinesta, «Principios Constitucionales de Eficacia, Eficiencia y Rendicion de Cuentas de las
Administraciones  Publicas» (Colegio de Abogados de Costa Rica, s. f), 3,
http://www.ernestojinesta.com/_REVISTAS/PRINCIPIOS%20CONSTITUCIONALES%20DE%20
EFICIENCIA,%20EFICACIA%20Y%20RENDICI%C3%93N%20DE%20CUENTAS%20DE%20L
AS%20ADMINISTRACIONES%20P%C3%9ABLICAS.PDF.

81 Constitucion de la Republica del Ecuador.

Art.83, numeral 15: Son deberes y responsabilidades de las ecuatorianas y los ecuatorianos, sin
perjuicio de otros previstos en la Constitucion y la ley: Numeral 15: Cooperar con el Estado y la
comunidad en la seguridad social, y pagar los tributos establecidos por la ley.
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efecto desincentivador de practicas negativas con el ambiente, destacando que,
propiamente el objetivo de la LFAOIE es hacia la concienciacion y correccion de
conductas en la ciudadania y el fomento de vias de desarrollo sostenible mas que la

recaudacion en si misma por el hecho generador.
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Capitulo dos
Impuestos Ambientales establecidos en la Ley de Fomento Ambiental y

Optimizacion de los Ingresos del Estado

Ante los crecientes niveles de contaminacién y consecuente deterioro del medio
ambiente; protegerlo, se vuelve cada vez una prioridad presente y a largo plazo. Si
bien, la contaminacion atmosférica es un problema medioambiental de elevada
importancia que no se limita a las fronteras nacionales, corresponde a cada pais la
intervencion en este tema.

Segln la Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos -
OCDE, “para prevenir dafios irreversibles en el ambiente, la actuacién sobre su
cuidado es ahora. La inaccidén representaria costos exorbitantes en términos
econémicos y principalmente humanos.”®? Consciente de ello y sobre la base de la
Constitucion de la Republica del Ecuador; nuestro pais dio los primeros pasos en
politica tributaria ambiental al expedir el 24 de noviembre del 2011 la Ley de
Fomento Ambiental y Optimizacion de los Ingresos del Estado (LFAOIE) efectuando
una reforma tributaria que incorpora por primera vez algunos impuestos ambientales
dentro de su sistema tributario como los siguientes:

e Impuesto Ambiental a la Circulacion Vehicular, e

¢ Impuesto Redimible a las Botellas Plasticas no Retornables

2.1. Impuesto Ambiental a la Contaminacion Vehicular (IACV)
2.1.1. ¢por qué aplicar el Impuesto Ambiental a la Contaminacion Vehicular?
Vivir en un ambiente sano, ecolégicamente equilibrado, libre de contaminacion y en
armonia con la naturaleza, es uno de los Derechos del Buen Vivir® establecidos en la
Constitucion de la Republica del Ecuador. Contar con aire limpio y sin riesgos para

la salud es un derecho inalienable de todo ser humano sobre quien, a la vez, recae la

62 Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos, «Perspectivas Ambientales de la
OCDE hacia 2050», 5.

83 Constitucion de la Republica del Ecuador.

Capitulo Segundo -Seccién Segunda, Art. 14 y Art.15
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responsabilidad de conservacién y prevencion del dafio ambiental y a quien la
Naturaleza demanda respeto sobre ella.®*

La Organizacion Mundial de la Salud (OMS), considera a la contaminacion
atmosférica como un problema de salud pablica en varias ciudades del mundo por las
enfermedades que produce y los costos econémicos y sociales que se derivan. La
contaminacion ambiental deteriora cada vez mas al planeta, debilita la capa de ozono,
provoca el calentamiento global, exponiendo al ser humano a una amplia gama de
contaminantes representando una significativa amenaza a la salud, a nivel mundial.
La creciente contaminacion ambiental es ocasionada por diversos factores; entre los
principales se destaca el acelerado incremento del parque automotor. “Los vehiculos
son una de las principales fuentes antropogénicas de emision de contaminantes
atmosfericos precursores de la formacion de ozono. Si bien estas emisiones son el
resultado directo del uso de combustibles fésiles, como la gasolina y el diésel, existen
otros factores determinantes en la cantidad de contaminantes que un vehiculo
automotor puede generar, como son la antigiedad, la tecnologia, el uso vy el
mantenimiento.”%®

En el Ecuador, la contaminacion atmosférica urbana es generada
principalmente por la flota vehicular, la cual provoca del 85% al 90% de
contaminacion atmosférica por monoxido de carbono (CO); estos niveles representan
la cuarta parte de contaminacién atmosférica que producen el cambio climatico. Sobre
esta realidad que afecta nuestro presente y, consecuentemente el de futuras
generaciones -de no aplicarse acciones correctivas-, ha sido indispensable para el
Ecuador enmarcar la gestion de la calidad del aire en politicas y estrategias de la
calidad ambiental que se contemplan en el Plan Nacional de la Calidad del Aire
(PNCA) que el Ministerio del Ambiente ha determinado en el ambito nacional para
la sustentabilidad ambiental del desarrollo del pais.

Para tal efecto, como instrumento de aplicacion de normas ambientales se

implement6 a través de la LFAOIE, el Impuesto Ambiental a la Circulacion

5 Art. 71y Art.74

8 Hilda Martinez, «Estudio de Emisiones y Caracteristicas Vehiculares en Ciudades Mexicanas»,
2011, 10, http://studylib.es/doc/5586018/estudio-de-emisiones-y-caracter%C3%ADsticas-
vehiculares-en.
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Vehicular, con la finalidad de que la sociedad visualice y considere el serio problema
de la contaminacion y se concientice en la busqueda de habitos y preferencias de uso

Yy consumao.

2.1.2. Diagnostico del sector Transporte como actividad econémica y principal
emisor de gases contaminantes.

El transporte es el principal emisor de Gases Efecto Invernadero (GEI), genera el 50%

de emisiones dentro del sector energético; de esta proporcion, el transporte terrestre

emite el 90% de gases contaminantes a la atmosfera.

En el Ecuador, el desarrollo econémico se vincula directamente con el sector
del transporte, la expansion de este sector diversifica y especializa la economia, abre
la posibilidad de una mayor dindmica de trabajo, permitiendo un facil acceso a
recursos, bienes e insumos. El transporte es una de las diez principales ramas
econOmicas entre las que mas aportan a la variacién anual del PIB. Seguin las
estadisticas macroecondémicas publicadas por el Banco Central, entre el afio 2012 al
2014 este sector mantuvo una participacion constante, con tasas de variacion anual
entre 2.4% y 4%. Entre los afios 2015 y 2016 presentd una desaceleracion de este
sector, representando el 2,3% y -0,7% respectivamente, este decrecimiento pudo ser
efecto de la situacion econdmica del pais y el impacto de fendmenos econdémicos
mundiales como la desaceleracion econdmica china y europea y la radical caida de
los precios del petrdleo. En el afio 2017 nuevamente mejora su contribucién al PIB
con el 4,3%.

Si bien, estas variaciones han sido diversas en los afios mencionados, cabe
considerar que el transporte como actividad econémica tiene un impacto significativo
en la economia ecuatoriana. En esta medida, la participacion de este sector en el
balance energético del Ecuador muestra un crecimiento constante a lo largo del
tiempo, produciendo consecuentemente altos niveles de contaminacion ambiental.

En este sentido, siendo evidente la existencia de una actividad contaminante
y la necesidad de que sea minimizada o mitigada bajo la implementaciéon de
instrumentos necesarios que desestimulen el consumo y propicien un cambio en las

matrices productivas y habitos de consumo, se crea el IACV, gravando este impuesto
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a los vehiculos de mas alto cilindraje, considerados como los mas contaminantes. El
principio orientador de este impuesto es “quien contamina, paga” que es el principio

orientador en el disefio y formulacién de los impuestos ambientales.

2.1.3. Objetivo, Hecho generador, Base imponible, Sujeto Activo, Sujeto Pasivo,

Tarifa del IACV
Objetivo del IACV: Incidir en el comportamiento de los individuos de tal forma que
se incentive conductas adecuadas desde el punto de vista ambiental como:

1. Reducir las emisiones contaminantes.
2. Cambiar los patrones de consumo hacia vehiculos de menor cilindraje.
3. Incentivar el uso de transporte publico.

Para dichos propositos, existen factores que determinan los comportamientos
esperados de la sociedad como: 1) el impacto de los impuestos en los costos
marginales de los individuos, es decir, es necesario que el individuo perciba que
aumentara el impuesto al emitir una unidad mas de contaminante; por tanto, las tasas
fijas no generan incentivos. 2) Elasticidad del precio del bien o servicio, es decir si
mas elastica es la demanda de un bien, mayor es la respuesta ante cambios de precios
y 3) posibilidad de sustitucion, las cuales se presentan con mas opciones en el largo
plazo.

Hecho imponible: ElI Impuesto Ambiental a la Contaminacion Vehicular-IACV-
grava a la contaminacion del ambiente producida por el uso de vehiculos motorizados
de transporte terrestre.
Sujeto Activo: es el Estado, su recaudacion es a través del Servicio de Rentas
Internas.
Sujetos Pasivos: son las personas naturales, sucesiones indivisas y las sociedades,
nacionales o extranjeras, que sean propietarios de vehiculos motorizados de
transporte terrestre.

El pago de este impuesto sera previo a la matriculacién de los vehiculos,
conjuntamente con el impuesto anual sobre la propiedad de vehiculos motorizados.
En el caso de vehiculos nuevos, el impuesto sera pagado antes de que el distribuidor

lo entregue a su propietario. Cuando un vehiculo sea importado directamente por una
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persona natural o por una sociedad, que no tenga como actividad habitual la
importacion y comercializacion de vehiculos, el impuesto serd pagado conjuntamente
con los derechos arancelarios, antes de su despacho por aduana.
Base Imponible y Tarifa del IACV: En el proceso del disenio del IACV, “se
utilizaron variables aproximadas a la externalidad ambiental negativa del uso del
vehiculo como el cilindraje del motor del vehiculo, su antigiiedad, asi como la
capacidad de pago considerando el avaluo del vehiculo. Se tomaron en cuenta dichas
variables bajo el supuesto de que mientras méas grande es el motor, mas combustible
consume y, en consecuencia, emite mas gases contaminantes; asumiendo también que
las tecnologias mas antiguas son menos eficientes en el consumo de combustible™®®.
Sin embargo, la variable economica “Avaltio del vehiculo” generd rechazo por cuanto
generaba un concepto de progresividad econdmica en un impuesto ambiental que, a
juicio de algunos analistas tributarios, desviaba el sentido de la aplicacion del
impuesto verde y se convertia en un impuesto con fines recaudatorios.
Posteriormente, en la definicion de la férmula se consideraron las dos
variables indirectamente relacionadas al impacto ambiental negativo: el cilindraje y

antigiedad del vehiculo, combin&ndose de la siguiente manera:

IACV = [(b - 1500) t] (1+FA)

Fuente: Ley de Fomento Ambiental y Optimizacion de Ingresos (2011)

Donde:

e beslabase imponible del impuesto, es decir, el cilindraje del motor en c.c.

o tesel monto del impuesto especifico en US ddlares.

o FA esel factor de ajuste, que se refiere al porcentaje de recargo segun la edad del
vehiculo o al porcentaje de descuento en caso de que se trate de un vehiculo con

tecnologia hibrida.

66 Maria Dolores Almeida, «Politica Fiscal en Favor del Medio Ambiente, Estimaciones Preliminares»
(CEPAL, Naciones Unidas, Cooperacién Técnica Alemana, noviembre de 2014), 38.
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La base imponible del impuesto es el tamafio del motor en centimetros cubicos
(c.c.), que se multiplica por la tarifa correspondiente segun la tabla que se indica
a continuacion; sin embargo, el impuesto contempla una exoneracién para los
primeros 1500 centimetros cubicos, de tal forma que una vez que se determina el
tramo de cilindraje y la tarifa especifica, ésta se multiplica por el nimero de
centimetros cubicos, después de restarle los 1500 c.c. exentos.

Tabla 2

Tarifa Progresiva en dolares por centimetro cubico del motor

N° Tramo cilindraje Délares por c.c.
(en centimetros cubicos)
1 menor a 1500 c.c. 0
2 1501 - 2000c.c 0,08
3 2001 - 2500c.c 0,09
4 2501 - 3000c.c 0,11
5 3001 - 3500c.c 0,12
6 3501 - 4000c.c 0,24
7 Mas de 4000 c.c. 0,35
Fuente: Ley de Fomento Ambiental y Optimizacion de Ingresos (2011)
Tabla 3
Sobretasa de descuento por antigiiedad de vehiculo
N© Tramo de Antiguedad Fadc;or
(en afios) Ajuste
1 menor a 5 afios 0%
2 de 5a 10 afios 5%
3 de 11 a 15 afios 10%
4 de 16 a 20 afios 15%
5 mayor a 20 afios 20%
6 Hibridos -20%

Fuente: Ley de Fomento Ambiental y Optimizacion de Ingresos (2011)
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De esta forma, lo que pretende el IACV es que la sociedad renueve el parque
automotor, considerando que, a mayor antigiedad del vehiculo, mayor
contaminacion, promoviendo optar por vehiculos de menor cilindraje y de menor
consumo de combustible por kilometro recorrido; asi también, se incentiva el uso de

tecnologias limpias como es el caso de vehiculos hibridos o eléctricos.

Disposiciones Generales

La LFAOI establece un limite maximo para el impuesto:

e El valor del impuesto a pagar no sera mayor al 40% del valor del avalGo del
vehiculo para el mismo afio. El valor del avalio se tomard de la base de
matriculacion.

Una disposicion transitoria

e Durante los primeros 5 afios desde la vigencia del impuesto, los vehiculos y
motocicletas de mas de 2.500 c.c. y de mas de 5 afios de antigiiedad tuvieron un
descuento:

Los primeros 3 afios (del 2012 al 2014), del 80% del valor total del impuesto
e El cuarto y quinto afios desde la vigencia del impuesto es decir 2015 y 2016, el

descuento se redujo al 50% del valor total del impuesto.

2.1.4. Exoneracion del IACV

Segun expresa la Ley de Fomento Ambiental y Optimizacion de los Ingresos del

Estado, estan exonerados del pago de este impuesto los siguientes vehiculos:

1. Los vehiculos de propiedad de las entidades del sector pablico, segun la definicién
del articulo 225 de la Constitucién de la Republica;

2. Los vehiculos destinados al transporte publico de pasajeros, que cuenten con el
permiso para su operacion, conforme lo determina la Ley Organica de Transporte
Terrestre, Transito y Seguridad Vial,

3. Los vehiculos de transporte escolar y taxis que cuenten con el permiso de
operacion comercial, conforme lo determina la Ley Organica de Transporte

Terrestre, Transito y Seguridad Vial,
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4. Los vehiculos motorizados de transporte terrestre que estén directamente
relacionados con la actividad productiva del contribuyente, conforme lo disponga
el correspondiente Reglamento;

5. Las ambulancias y hospitales rodantes;

6. Los vehiculos considerados como clésicos, conforme los requisitos y condiciones
que se dispongan en el correspondiente Reglamento;

7. Los vehiculos eléctricos; entendiéndose como aquellos que se impulsan por uno
0 mas motores o dispositivos eléctricos vy,

8. Los vehiculos destinados para el uso y traslado de personas con discapacidad.
Segun la Resolucion N° NAC-DGERCGC17-0000011, del 9 de febrero de 2017
expresa también la exencion a:

9. Vehiculos motorizados destinados al transporte terrestre, prevista en Convenios
Internacionales suscritos por el Ecuador y, en la Ley sobre Inmunidades,
Privilegios y Franquicias Diplomaéticas, Consulares y de los Organismos

Internacionales.

Asi también expresa las siguientes disposiciones transitorias:

Para el otorgamiento de la exencion de este impuesto respecto de vehiculos de
propiedad de personas con discapacidad, vigente hasta el afio fiscal 2016, a razon de
un solo vehiculo por titular, el beneficiario podra presentar su solicitud de
conformidad a lo dispuesto en el articulo 2 de la indicada resolucién.

En lo que respecta a la exencion de este impuesto para los adultos mayores,
vigente hasta el afio 2016, si la solicitud es fisica, la misma debera encontrarse suscrita
por el beneficiario o su apoderado, caso en el cual se debera presentar la
documentacion que corresponda, conforme lo establecido en el articulo 3 de la
indicada resolucion.

2.1.5. Analisis de las exenciones

Considerando la informacién de los Anuarios de Transporte 2013 y 2016 de cuyos
afios se cuenta con informacién detallada sobre los diferentes tipos de vehiculos a los
que aplican las exenciones, se determina que un 14.52% del parque automotor se ha
acogido a dicho beneficio y en el 2016 un 18.88%. Si bien el IACV se disefid bajo el
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principio “Quien contamina paga” el cual pretende responsabilizar al sujeto causante
de la contaminacion. Sin embargo, al disponer de las exenciones antes indicadas se
incumple con dicho principio y limita alcanzar el objetivo de la normativa,
perjudicando al bien ambiental en el sentido de que se deja de percibir ingresos
extrafiscales que podrian encaminarse a la remediacién de dicha contaminacion.
Como puede apreciarse en el gréafico siguiente, los que mas se benefician son
los vehiculos de alquiler y los vehiculos destinados a actividades productivas, si bien
la finalidad es favorecer a la poblacion que accede al servicio pablico y motivar la
produccion y el empleo, siguiendo la orientacion del principio deberia educarse a la
ciudadania a asumir la responsabilidad que les compete con el ambiente, I6gicamente
los vehiculos del sector publico deberian ser a los que aplique la exencidn por cuanto,
al ser el Estado el sujeto activo y sujeto pasivo a la vez, representaria una misma

circulacién de fondos.

Grafico 1
Exenciones del IACV arfio 2013 vs afo 2016
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Fuente: Anuario de Estadisticas de Transporte 2013, 2016
Elaboracion: propia
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2.1.6. Analisis del escenario del parque automotor en el Ecuador en el periodo
de vigencia del IACV.

2.1.6.1. Conformacion del parque automotor

En el Ecuador, el incremento del parque automotor inicia en el afio 2009, marcando
una tendencia acelerada. Segun estadisticas del INEC, expresadas en el Anuario de
Transporte 2016, el nimero de vehiculos matriculados en sus diferentes clases
representdé mas de 2 millones, un 27% mas de vehiculos en relacion con el afio 2012,
afio de vigencia del IACV, en el cual el parque automotor representaba 1.5 millones

de vehiculos matriculados.

Gréfico 2

Numero de vehiculos motorizados matriculados por clase
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Fuente: Anuario de Estadisticas de Transporte 2013, 2016

Elaboracion: propia

2.1.6.2. Concentracion del pargue automotor
Como se muestra en el grafico siguiente, la mayor concentracion del parque
automotor en el Ecuador se encuentra en las provincias de Pichincha y Guayas, que

son las de mayor poblaciéon en el pais.
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Gréfico 3

Numero de vehiculos motorizados matriculados segun provincia, afio 2016
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Fuente: Anuario de Estadisticas de Transporte 2013, 2016

Elaboracion: propia

Entre los vehiculos motorizados matriculados que componen el parque
automotor nacional, los vehiculos livianos como automdviles y motocicletas son los
que concentran mas unidades. En el afio 2012, éstos representaron el 33% y 20%
respectivamente del total del parque automotor. Al afio 2016, si bien se incrementa
el tamafo del parque automotor no necesariamente este aumento se presento en los
vehiculos livianos como automoviles, pues la participacion de éstos en el parque
automotor disminuyo6 al 31% y las motocicletas, en cambio se incrementaron al 23%,

lo cual es ventajoso considerando que las motocicletas son menos contaminantes.
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Grafico 4

Participacion de vehiculos por clase en el parque automotor
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Fuente: Anuario de Estadisticas de Transporte 2013,2016

Elaboracion: propia

Los buses representan una minima participacion en el parque automotor, tanto al afio
2012 como al afio 2016 representaron el 1% del parque automotor. Este
comportamiento no favorece a la estrategia ambiental en el sentido de que represente
una opcidn para la ciudadania usar este tipo de servicio para minorar la circulacion
vehicular.

Con el crecimiento de la poblacion en el sector urbano, como resultado de la
migracion tanto interna como externa, la demanda del servicio del transporte pablico
cada vez es mayor; una mala calidad de este servicio hace que los usuarios opten por
la adquisicién de vehiculos para uso particular como primera opcion de inversion de

Sus ingresos.
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2.1.6.3 Antiguedad de vehiculos del parque automotor

Una de las variables consideradas en la definicion del IACV es el cilindraje del motor
del vehiculo, bajo el supuesto de que mientras mas grande es el motor mas
combustible consume y que las tecnologias mas antiguas son menos eficientes en el
consumo de combustible, produciendo en consecuencia, mas gases contaminantes;
por ello, considerando el incremento del parque automotor es importante conocer su

composicion en relacion con la antigiiedad de las unidades vehiculares.

Grafico 5

Composicion del parque automotor segin afio de modelo de vehiculos
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Fuente: INEC, Anuario de Transporte 2017
Elaboracion: propia

Como se aprecia en el grafico, la mayor concentracion de vehiculos son modelo afio
2003 y modelos de afios anteriores a dicho afio. Al afio 2016, éstos representan el 24%
del parque automotor. Al 2012, afio en el que se implementé el IACV, los vehiculos
modelo 2003 y anteriores representaban el 31%, es decir se ha presentado una
renovacion de vehiculos de modelos de dichos afios; igual comportamiento se

presenta con respecto a vehiculos entre modelo afio 2004 y vehiculos modelo afio
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2013. Este comportamiento ha dado lugar a que al afio 2016 el parque automotor
cuente con un 23% de vehiculos modelos més recientes, es decir vehiculos modelo
afio 2014 a modelo afio 2017.

Actualmente, el parque automotor estd conformado por un promedio similar
de vehiculos entre modelo afio 2011 a vehiculos modelo afio 2015, representan el 8%
de cada modelo de entre estos afios. Los vehiculos modelos mas actuales tales como:
modelo afio 2016 se presentan en el parque automotor en una tendencia decreciente,
es decir en un 50% menos al modelo del afio anterior, igual comportamiento se
presenta respecto a vehiculos modelo afio 2017, lo cual refleja que la renovacion
vehicular no necesariamente se presenta optando por modelos mas actuales sino por
modelos de hasta cinco afios atras.

A pesar de que los propositos ambientales del IACV es promover medidas
como la renovacion de las unidades vehiculares con menor cilindraje o el uso de
vehiculos hibridos; la adquisicion de los vehiculos esta principalmente en funcién de
la capacidad adquisitiva o de pago del propietario; posteriormente incide aspectos
como: la marca del vehiculo, afio de fabricacion, modelo, entre otras consideraciones;
muestra de ello, es la participacion de los vehiculos hibridos y eléctricos en el parque
automotor que al afio 2012 representd el 0.26% y al afio 2016 represent6 el 0.28%
practicamente no ha tenido variacion, considerando que entre estos afios el

incremento del parque automotor fue del 20%.

2.2 Impuesto Redimible a las Botellas Plasticas No retornables

2.2.1 ¢Por qué aplicar el Impuesto a las Botellas Plasticas No Retornables?
Los plasticos son productos o materiales con diversos usos y formas; por su bajo
costo, peso, permeabilidad, durabilidad e higiene ha reemplazo a otros materiales. El
plastico proviene de quimicos toxicos y del petrdleo, principal materia prima no
renovable, se estima que entre el 5% y 7% de éste, se emplea para su produccién. El
plastico es un material inorganico que tiene alta durabilidad, su degradacién puede
tardar entre 100 y 1000 afios dependiendo de su tipo, de alli la importancia de
concienciar a las personas en la aplicacion de buenas practicas ambientales. La

creciente demanda de los plasticos se debe a las facilidades de manejo como en
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empaques y envases posteriormente considerados como desechables, 1o que genera
mayores residuos no necesarios.

El impacto ambiental producto de los plasticos depende de su categoria. En el
caso de las botellas de Politereftalato de Etileno (PET) utilizadas para bebidas
carbonatadas y botellas de agua, el impacto es la gran cantidad de residuos generada
debido a su uso en productos de vida util corta. De alli nace la necesidad de
implementar medidas que permitan recuperar las botellas como materia prima para
introducir en nuevos procesos productivos (fibras para la fabricacion de hilos, tejas,
materiales de limpieza) y para exportacion. Con la aplicacion del IRBPNR, se estimo
que las exportaciones de este material serian en un 50% mas. En toneladas representa
26 mil toneladas de PET al afio.

Consecuentemente, la no recuperacion de las botellas plasticas significa que
tendrian que degradarse, sea inadecuadamente en un ambiente abierto, o en los
rellenos sanitarios; lo que genera mas gases efecto invernadero, afecta al cambio
climatico y es causa de serias enfermedades cancerigenas por las dioxinas®’ que los
plasticos contienen.

Para una sociedad consciente de su crecimiento y desarrollo, cuidar del medio
ambiente es una prioridad considerando las consecuencias negativas que las malas
practicas generan en el ambiente, cuyos efectos son fuentes de riesgo en la salud de
los individuos, no solo para la generacion presente sino también para las futuras.

De alli nace la Responsabilidad Extendida del Productor (REP) que es
definida por la OCDE como ‘“una politica ambiental en la que se extiende la
responsabilidad del productor por un producto a la etapa de post-consumo del ciclo
de vida del producto”. “Es decir la REP significa que el productor debe hacerse cargo

de una adecuada gestion de sus productos al final de su vida util”®.

57 «Las dioxinas son compuestos quimicos que se producen a partir de procesos de combustion que
implican al cloro. Las dioxinas son un grupo de compuestos quimicos que devienen contaminantes
ambientales persistentes. Las dioxinas se encuentran en el medio ambiente por todo el mundo y debido
a su persistencia se van acumulando a lo largo de la cadena alimentaria.», s. f.,
https://www.asturias.es/portal/site/medioambiente/menuitem.

8 Andreas Elmenhorst, «Evaluacion De Impactos Econémicos, Ambientales y Sociales de la
implementacion de la Responsabilidad Extendida del Productor en Chile, Sector Envases y
Embalajes», 2012, 1.
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En el Ecuador, el Gobierno Nacional, conjuntamente con otras instituciones
del Estado como el Ministerio del Ambiente (MAE), Ministerio de Salud Pdblica
(MSP), Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo (SENPLADES), Servicio
de Rentas Internas (SRI), enmarcados en el Plan de Desarrollo Nacional han
cooperado en la creacion de politicas ambientales dirigidas a construir modelos
innovadores que permitan al pais contar con un correcto manejo de residuos y
despertar la conciencia de este tema en la poblacion ecuatoriana, con el fin no solo de
disminuir la contaminacion ambiental, sino también, de mejorar la calidad de vida de
las personas, impulsando la conservacion de los ecosistemas.

Como iniciativa del tema, el MAE, en el marco del Programa Nacional para
la Gestion Integral de Desechos Sélidos (PNGIDS) implementé la optimizacion de
procedimientos y tratamientos para dichos materiales. Entre los objetivos del
Programa estan: ‘“Promover la recuperacion y aprovechamiento de los desechos
inorgénicos con mayor atractivo comercial. Capacitar y sensibilizar a la poblacion
con programas de educacion ciudadana para el adecuado manejo de los desechos
s6lidos.”®

Estos esfuerzos realizados se acompafian y complementan con medidas
emprendidas en el campo tributario; en particular, a partir del 24 de noviembre de
2011, con la expedicion de la LFAOIE se creo el Impuesto Redimible a las Botellas
Plasticas No Retornables. Este impuesto responde a Politicas Ambientales Nacionales
relacionadas al manejo de desechos, entre las que se resaltan: “Prevenir y controlar la
contaminacion ambiental para mejorar la calidad de vida. Insertar la dimensién social
en la teméatica ambiental para asegurar la participacion ciudadana.”’® Por tanto, puede
entenderse que la finalidad principal de dicho tributo no es la recaudacion sino
producir efectos de conservacion, reparacion, mejora; y en general, proteccion del

medio ambiente.

2.2.2 Diagnéstico a nivel nacional sobre la generacion y tratamiento de los

pléasticos.

8 Ecuador MAE, PNGIDS, 2018, www.mae.gob.ec.
O MAE, PNGIDS.
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Segun la normativa ambiental de nuestro pais, las buenas practicas ambientales son
de aplicacion obligatoria para los sectores productivos. Sin embargo, no excluye de
responsabilidad a cada una de las personas y por ende a los hogares ecuatorianos.

Segun cifras del INEC, los periodos anteriores a la aplicacion del IRBPNR
evidenciaron que aplicar buenas précticas era posible, en especial en el sector
industrial, donde el reciclaje de los residuos, entre ellos el plastico, ha mantenido una
tendencia creciente.

En este sector existe mayor constancia en el reciclaje de residuos plasticos o
industriales, facilitando la recoleccion de un flujo limpio y homogéneo, mejorando
los procesos mediante la aplicacién de buenas précticas ambientales en empresas,
siendo la principal razén Conciencia Ambiental, como més adelante se analiza.

Como primeros resultados de la labor interinstitucional del Gobierno con las
empresas privadas, se ha logrado que el Ecuador sea uno de los paises en América
Latina con mas alto indice de reciclaje. “Al 2015, a nivel nacional, el 39.40% de los
hogares ecuatorianos clasifico los residuos, esto representa 14.24% mas que lo
registrado en el afio 2010”"%. Sin embargo, para la poblacion ecuatoriana que atn no
es parte de esta estadistica, estas buenas practicas pasan a un segundo plano. Segln
cifras del INEC, un promedio del 60% de los hogares no recicla los residuos, de ahi
la necesidad de que se implementen propuestas que vayan desde la cultura del
reciclaje hasta adecuaciones de infraestructura para estas labores.

Es importante comprender que, de los residuos solidos generados en el
Ecuador, un 10% corresponden a productos plasticos y, del total de residuos
inorganicos, el 1% son botellas plasticas.

A partir de la vigencia de la LFAOIE, la recaudacion de las botellas plasticas
se ha incrementado significativamente, debido en parte a los incentivos econémicos
que se reconoce a los recicladores y empresas encargadas de recuperar el material
PET desechado. Sin embargo, si bien la finalidad del IRBPNR es concienciar a la
ciudadania por asumir buenas practicas ambientales como las del reciclaje, cabe

reconocer que el incentivo econémico que aplica el IRBPNR es significativo al

"1 Ecuador INEC, «Mdédulo De Informacién Ambiental en Hogares», Encuesta Nacional de Empleo,
Desempleo y Subempleo, ENEMDU, 2015.
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ambiente si se considera la disminucion de CO2 que representa la recuperacion de las
botellas pléasticas desde la aplicacion de este impuesto.

2.2.3 Objetivos y Hecho Generador del Impuesto Redimible a las Botellas

Plésticas no Retornables
Segun informacion del Servicio de Rentas Internas, la Ley de Fomento Ambiental y
Optimizacion de los Ingresos del Estado, publicada en el Suplemento del Registro
Oficial No. 583, de 24 de noviembre de 2011, cre6 el Impuesto Redimible a las
Botellas Plasticas no Retornables con la finalidad de disminuir la contaminacion
ambiental y estimular el proceso de reciclaje, estableciendo adicionalmente que las
operaciones gravadas con dicho impuesto seran objeto de declaracidn dentro del mes
subsiguiente al que se las efectud.

De conformidad con la referida norma, el hecho generador de este impuesto
es embotellar bebidas en botellas plasticas no retornables, utilizadas para contener
bebidas alcohdlicas, no alcohdlicas, gaseosas, no gaseosas Yy agua, O Su
desaduanizacion para el caso de productos importados, pudiendo el consumidor,
recuperar el valor pagado por concepto de este impuesto. Se encuentra exento del
pago de este impuesto el embotellamiento de productos lacteos y medicamentos en
botellas de plastico no retornable.

La LFAOIE trata a este tributo como “impuesto redimible” en el sentido que
establece una tarifa para este impuesto por cada botella plastica gravada con este
impuesto, que sera de hasta dos centavos de délar (0,02 USD), valor que se devolvera
en su totalidad a quien recolecte, entregue y retorne las botellas, para lo cual se
estableceran los respectivos mecanismos, tanto para el sector privado como publico,
para su recoleccion, conforme disponga el respectivo reglamento. EI SRI determinara

el valor de la tarifa para cada caso concreto.

2.2.4 Sujeto Activo y Sujetos Pasivos del Impuesto Redimible a las Botellas No
Retornables

Sujeto Activo: Es el Estado que lo administra a traves del Servicio de Rentas

Internas- SRI.
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Sujetos pasivos: Son los importadores y embotelladores.

Adicional a los sujetos pasivos mencionados, el mecanismo de aplicacion de este
impuesto considera como actores a los siguientes:

e Los consumidores finales.

e Los minadores o recolectores.

e Los centros de acopio.

e Las recicladoras (industria).

2.2.5 Liquidacion del Impuesto Redimible a las Botellas Plasticas No

Retornables
Para efectos de la liquidacion de este impuesto, el embotellador debera determinar el
numero de botellas recuperadas y multiplicar por la correspondiente tarifa. “Cuando
el embotellador no pueda determinar de forma exacta el numero de botellas
recolectadas para efectos de la liquidacion de este impuesto, el valor a descontar sera
igual al equivalente al nimero de botellas plasticas recuperadas expresado en
kilogramos, multiplicado por el respectivo valor equivalente a la tarifa, el cual sera
fijado semestralmente, por el Servicio de Rentas Internas, mediante resolucion.

El valor a descontar en un mes determinado no podra superar al valor que
resulte de multiplicar la tarifa por el nimero de unidades embotelladas o importadas
en el mismo mes, por el mismo sujeto pasivo. Para efectos de este descuento, solo
seran validas aquellas botellas, o su equivalente en kilogramos, que hayan sido
entregadas a los recicladores, las cuales deben estar debidamente sustentadas
mediante el comprobante de venta respectivo. En el comprobante de venta debera
constar el niamero de unidades o su equivalente en kilogramos y cumplir con los
requisitos establecidos en el Reglamento de Comprobantes de Venta, Retencion y
Documentos Complementarios.

El Impuesto redimible a las Botellas Plasticas No Retornables no da lugar a
deducibilidad del Impuesto a la Renta, segun el articulo agregado a través de LFAOIE
disposicion que ha generado varias criticas en la sociedad; sin embargo, la

consideracion que prima es que, si el sujeto pasivo regresa las botellas a los diferentes
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centros de acopio, se le devolveria integramente su tarifa del impuesto, por lo que no
cabe entonces su deducibilidad dentro del Impuesto a la Renta.

A partir de la vigencia de la LFAOIE, el Impuesto Redimible a las Botellas
Plasticas No Retornables ha sido objeto de diversos ajustes para su adecuada
aplicacion. El Servicio de Rentas Internas ha emitido varias Resoluciones y Circulares
cuyas disposiciones no solo regularizan el impuesto, sino que contribuyen a un
adecuado control por parte de la Administracion Tributaria.

Una vez en aplicacion el IRBPNR, es evidente el resultado de buenas préacticas
de reciclaje y el impacto de los resultados no solo como beneficio ambiental sino

también el impacto socioecondémico que representa.

2.2.6 Analisis del escenario sobre generacion y tratamiento de los plasticos.

La LFAOIE, a través de la aplicacion del IRBPNR es un impulso a la construccion
de procesos inclusivos que promueven el desarrollo y crecimiento econémico.
Fomentar la actividad del reciclaje no solo contribuye al logro de los objetivos de la
ley, sino que se ha convertido en un eslabon de la cadena productiva debido a su
aporte al cambio de matriz productiva que promueve la creacién de nuevas materias
primas a partir de productos reciclados. A continuacion, se presenta las razones que

motivan al sector empresarial a aplicar buenas practicas ambientales:
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Gréfico 6
Principales razones de aplicar buenas practicas ambientales en
empresas
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‘ Relativo 16,18% 2,19% 0,42% 3,97% 2,47% 32,83% | 41,93%

Fuente: INEC, Encuesta de Informacion Ambiental Econémica en Empresas 2016.
Elaboracion: Propia

El 41.93% de las empresas aplican buenas practicas ambientales como
resultado propio de concienciacion ambiental. La variable Cumplimiento con la
Legislacion Ambiental Ecuatoriana, también llega a ser una de las principales razones
por las que se aplica buenas practicas ambientales (32.83%). La recuperacion de
$0.02 por cada unidad PET reciclada también incide en este cumplimiento, ademas
que representa un gran incentivo, en especial para las embotelladoras, por cuanto
permite compensar los valores pagados por IRBPNR por unidades producidas.

Al igual que en el sector empresarial es importante conocer los habitos
ambientales en los hogares ecuatorianos por cuanto permiten implementar politicas
publicas en este sector.

Las buenas practicas de reciclaje en los hogares ecuatorianos también presentaron
una tendencia creciente. Al 2016 se alcanza el 47.47% de hogares que reciclan

residuos lo cual muestra la apertura de la ciudadania a asumir nuevos y positivos
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patrones de conducta ambiental. En relacion con el afio 2012 se ha presentado un
incremento del 16% de hogares que se suman a estas estadisticas positivas.

Gréfico 7
Porcentaje de hogares que clasificaron residuos

50,00%
45,00%
40,00%
35,00%
30,00%
25,00%
20,00%
15,00%
10,00%

5,00%

0,00%
2012 2013 2014 2015 2016

Seriesl 31,56% 22,74% 38,32% 39,40% 47,47%

Fuente: INEC — Informacion Ambiental en hogares ENEMDU 2016

Elaboracion: Propia

Los niveles de reciclaje de botellas de pléstico mantuvieron el mismo
comportamiento en relacion a las practicas de reciclaje total aplicadas en los hogares

ecuatorianos como se explica en el siguiente grafico:
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Gréfico 8
Niveles de reciclaje de botellas de plastico
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Fuente: INEC, Informacion Ambiental Econdmica en Hogares-2017.

Elaboracion: propia

2.3 Resultados de la aplicacion del IRBPNR
2.3.1 Niveles de recoleccién de botellas plasticas a partir de la implementacién
del IRBPNR
“Los productores o importadores tienen la responsabilidad del producto a través de
todo el ciclo de vida del mismo, incluyendo los impactos inherentes a la seleccién de
los materiales, del proceso de produccion de los mismos, asi como los relativos al uso
y disposicion final de estos luego de su vida util”’2
Segln el MAE, hasta el afio 2011, la recuperacion de botellas representaba el
30% de la produccidn; con la aplicacién del IRBPNR, en el afio 2012 esta buena
practica se incremento; sin embargo, en relacion a la produccién de dicho afio la
recuperacion de botellas representd el 57%. Es a partir del afio 2013 que la
recuperacion de botellas es superior a las unidades producidas en los respectivos afos,
podria considerarse que esta recuperacion correspondio a unidades producidas en

afios anteriores a la aplicacion del IRBPNR o que provienen de otras fuentes como de

72 Ecuador, «Reglamento para la Prevencién y Control de la Contaminacién por Sustancias Quimicas
Peligrosas, Desechos Peligrosos y Especiales», Acuerdo Ministerial N°161 § (2011).
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las fronteras vecinas a nuestro pais. Cabe resaltar el efecto causado por el IRBPNR
en el aflo 2013, donde el nivel de botellas recuperadas supera casi en tres veces al

nivel recuperado en el afio 2012.
En el siguiente grafico se explica el comportamiento de botallas plasticas

producidas y recuperadas.
Gréfico 9

Botellas PET producidas y recuperadas (unidades)
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Fuente: Ministerio del Ambiente, Gestién de Residuos Sélidos. SRI. Informe
mensual de Recaudacién, diciembre 2016

Elaboracion: Propia

Conforme el grafico, al afio 2015, el porcentaje de unidades recuperadas (132%) es
menor en relacion al afio 2013 (145%), sin embargo, cabe considerar el incremento
en los niveles de produccion hasta el afio 2014. En el afio 2015 la produccion decrece
en un 3%; sin embargo, el nivel de unidades recuperadas indica que se mantiene

buenas practicas de recuperar las botellas plasticas producidas en afios anteriores.

2.3.2 Niveles de recaudacion tributaria por el IRBPNR
El Servicio de Rentas Internas en el ejercicio de sus facultades, determina, recauda y

controla los tributos internos del Estado. En este sentido, establecido el mecanismo
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de control y devolucion del IRBPNR gravado en $0.02 por botella recuperada, se

determing los siguientes niveles de recaudacion a partir de su implementacion.

Grafico 10
Recaudacion y devolucion por botellas en USD
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Fuente: SRI. Informe mensual de Recaudacion, Diciembre 2013 y Diciembre 2015

Elaboracion: Propia

Las cifras del grafico muestran los niveles de produccion declarados por IRBPNR
por el embotellador o importador, asi como las cifras por devoluciones por botellas
recuperadas, tanto a importadores, recicladores y centros de acopio certificados por
el Ministerio de Industrias y Productividad (MIPRO).

A partir de mayo 2012 inicio la recuperacion de dicho impuesto; como puede
observarse en el grafico, la tendencia es progresiva lo cual demuestra resultados
positivos de la aplicacion del IRBPNR, principalmente cabe destacar la
corresponsabilidad ciudadana y la disposicion a aplicar buenas practicas ambientales
como el reciclaje, asi como el cumplimiento de responsabilidad extendida de los
productores o como el resultado satisfactorio del incentivo aplicado de recuperar

$0,02 por bhotella reciclada.
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Capitulo tres

Analisis Integral de la Ley De Fomento Ambiental y Optimizacion de los

Ingresos del Estado, su Eficacia y Eficiencia

La integracion efectiva entre politicas econdmicas y ambientales marca el camino
hacia un desarrollo sustentable; por ello, antes de iniciar el analisis de la eficacia y
eficiencia de la LFAOIE respecto a los impuestos ambientales, es importante
considerar la complejidad de la problemética ambiental en el sentido que demanda
acciones inmediatas de control y proteccién, y la legislacién ambiental con la que
empatan.

La Ley de Gestiébn Ambiental, en su Capitulo V: Instrumentos de Aplicacion
de Normas Ambientales, en los Art.33, Art.34 y Art.35 indica que, “serviran como
instrumentos de aplicacion de normas ambientales, las contribuciones y multas
destinadas a la proteccion ambiental y uso sustentable de los recursos.””2.

Una caracteristica fundamental de los instrumentos econémicos es permitir
que los agentes tengan la libertad de escoger entre varias opciones la alternativa mas
ventajosa para ellos; no se establecen obligaciones directas sobre tecnologias a
adoptar, la eleccion de insumos o las cantidades a producir. Otro atributo relevante de
los instrumentos econdmicos es su capacidad para generar recursos, los cuales pueden
utilizarse para la conservacion o el mejoramiento del medio ambiente.

Sobre esta consideracion, en este capitulo se pretende analizar la eficacia y la
eficiencia de la Ley de Fomento Ambiental y Optimizacién de los Ingresos del
Estado; en particular, el Impuesto Ambiental a la Contaminacién Vehicular y del
Impuesto Redimible a las Botellas Plasticas No Retornables, que alli se expresan.

El andlisis se realizard sobre la base del principio de eficiencia en la
elaboraciéon de la norma juridica, considerando que son varios los factores que

determinan el éxito o fracaso del instrumento, si bien el principal objetivo es la

3 «Ley de Gestién Ambiental», Pub. L. No. Registro Oficial Suplemento 418, Codificacion 19 (2004).
Establece los principios y directrices de politica ambiental, determina las obligaciones,
responsabilidades, niveles de participacion de los sectores publico y privado en la gestion ambiental y
sefiala los limites permisibles, controles y sanciones en esta materia
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eficiencia ambiental, por otra parte, es fundamental que debe combinarse con la
simplicidad del instrumento y los costos administrativos que representan para facilitar
el logro de los objetivos de la normativa. Finalmente se relacionara con el anélisis de
la situacion ambiental en el periodo de implementacion de la ley y con el analisis de
las recaudaciones y orientacion de dichos recursos a la proteccion ambiental e

impactos en las conductas ambientales.

3. Andlisis de la Eficacia y Eficiencia de los Impuestos Ambientales: 1ACV E
IRBPNR

Analizar la eficiencia de los impuestos ambientales responde al Art. 300 de la

Constitucion del Ecuador que expresa, “El régimen tributario se regira por los

principios de generalidad, progresividad, eficiencia, simplicidad administrativa,

irretroactividad, equidad, transparencia y suficiencia recaudatoria. Se priorizaran los

impuestos directos y progresivos.

La politica tributaria promovera la redistribucion y estimulara el empleo, la
produccion de bienes y servicios, y conductas ecoldgicas, sociales y econémicas
responsables”’,

En este sentido, enfocandonos en el principio de eficiencia como principio
tributario hace referencia a optimizar los recursos publicos para obtener el maximo
resultado posible.

Si bien, una puntual comprension de eficiencia es alcanzar metas con la menor
cantidad de recursos, cabe analizar su significado desde diferentes ambitos en los que
se centrard esta investigacion.

En el campo de la economia, la eficiencia tiene especial trascendencia, Segin
Samuelson y Nordhaus eficiencia significa: “utilizacion de los recursos de la sociedad
de la manera més eficaz posible para satisfacer las necesidades y los deseos de los
individuos”’. Por tanto, segin Carlos Mufioz Pifia, “el resultado de tener mayor

eficiencia es que se puede alcanzar las mismas metas ambientales a un menor costo

4 Constitucion de la Republica del Ecuador. Art. 300.

Art.300 de la Constitucion de la Republica del Ecuador

S Pall SAMUELSON y William NORDHAUS, Economia, 17.2 ed. (Mc Graw Hill interamericana,
2002), 4.
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total, o también, que con el mismo costo se pueden tener metas mas ambiciosas”’®.

Es en este sentido donde se vincula con la eficacia en el &mbito de la administracion
tributaria refiriéndose a su capacidad de gestion en los diferentes ambitos de su
accionar.

En materia de gestion del gasto pablico, “la eficiencia se considera también
como un aspecto esencial de la politica fiscal y un elemento indispensable para
alcanzar los objetivos de desarrollo econémico, social e institucional de los paises,
tales como la aceleracion del crecimiento, la reduccién de la pobreza y el
fortalecimiento de la legitimidad del estado”’”

Segln las Normas Técnicas del Presupuesto, emitido por el Ministerio de
Economia y Finanzas del Ecuador, define la eficiencia y eficacia como principios
presupuestarios. Asi, sobre eficiencia indica: “la asignacion y utilizacion de los
recursos del presupuesto se hara en términos de la produccion de bienes y servicios
publicos al menor costo posible para una determinada caracteristica y calidad de los
mismos”’® y sobre eficacia define: “el presupuesto contribuira a la consecucion de las
metas y resultados definidos en los programas contenidos en el mismo”’®. Estos dos
principios son considerados en esta codificacion tanto para la orientacion de la
Gestion Presupuestaria como para la Medicion de Resultados, y para la Evaluacion
Institucional y Programatica.

En cuanto a su disefio, un impuesto es eficiente en la medida en que genera
pocas distorsiones econdmicas. En cuanto a su recaudo, la eficiencia mide la cantidad
de recursos recaudados por la administracién bajo las normas vigentes. Sin embargo,
cabe enfatizar que los impuestos ambientales tienen una finalidad extrafiscal, no
buscan recaudar, sino que en primer lugar busca incidir en la conducta del individuo

0 agentes que contaminan.

76 Carlos Mufioz Pifia, citado por Graciela Moreno Arellano, Paola Mendoza Sanchez, y Sara Avila
Forcada, Impuestos Ambientales, Lecciones en paises de la OCDE y experiencias en México. (México,
2002), 9.

7 Roberto Machado, «;Gastar mas o gastar mejor? La eficiencia del gasto publico en los paises
centroamericanos y Republica Dominicana», s. f.,
https://www.cepal.org/ilpes/noticias/paginas/2/27472/machad1.doc.

8 Ecuador Ministerio de Economia y Finanzas, «Normas Técnicas de Presupuesto», 23 de octubre de
2017.9.

S Ministerio de Economia y Finanzas.
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Ninguno de los dos impuestos del presente estudio tiene la finalidad de
recaudar; por ello, en el IACV se grava sobre la base de una tabla progresiva de
acuerdo con el cilindraje del motor del vehiculo al que se suma un recargo segun la
antiguedad de éste, y en el caso del IRBPNR estimula el proceso de reciclaje pudiendo
el consumidor recuperar el valor pagado por concepto de este impuesto.

Medir en forma exacta el dafio causado por la degradacién ambiental y
determinar si la cuantia de los impuestos ambientales es realmente el costo por el
dafio causado, es verdaderamente complejo. Asi también lo es conocer cual es el valor
de la conservacion de la naturaleza tanto para la presente como para futuras
generaciones. A pesar de ello, la normativa actia como medida de control y busca
resarcir en parte el dafio ambiental causado, asi como provocar los cambios de
conducta ambientalmente positivos en los ciudadanos. Por ello, considerando que el
objetivo principal de los impuestos ambientales establecidos en la LFAOIE es el
cuidado y mejoramiento de los recursos naturales por encima de otros objetivos,
analizaremos algunos factores que determinan la eficacia y eficiencia del instrumento

y con ello el logro de los objetivos que la normativa persigue.

3.1. Andlisis de la EFICACIA de los Impuestos Ambientales.

El punto de partida de la eficacia de la norma tributaria es a través de su promulgacion
en el Registro Oficial, pero su enfoque de eficacia va mas alla, es producir los efectos
esperados en la ciudadania, segun la motivacion de la LFAOIE es lograr que los
ecuatorianos y ecuatorianas tengan conductas ecoldgicas, sociales y econdmicas
responsables.

Hablar de eficacia de la norma tributaria es enfocarse en su finalidad misma
para la cual fue creada. En este sentido, los impuestos ambientales postulan crear
conductas preventivas y proactivas, antes que correctivas y represivas, s un nuevo
enfoque de compromiso y responsabilidad de los individuos en la construccion de una
sociedad mas justa y equilibrada con el medio ambiente.

La eficacia de los impuestos: IACV e IRBPNR no solo depende de su
definicion y disefio como tal para su aplicacion; asi como su implementacion no se

da por si sola, recae suma responsabilidad en la gestion de la Administracion
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Tributaria, como en la gestion de entidades de control como el Ministerio del
Ambiente en calidad de instancia rectora, coordinadora y reguladora del Sistema
Nacional Descentralizado de Gestion Ambiental.

Determinar la eficacia del IACV como del IRBPNR no responde a pardmetros
0 a una estructura disefiada especificamente para este efecto, por tanto, la eficacia se
analizard sobre la base de las orientaciones teoricas expuestas en el capitulo I, numeral
1.8.2 en el que se considera la definicion de diferentes autores sobre Eficacia
Tributaria, sobre lo cual se analizd aspectos como: 1) cumplimiento normativo:
vigencia de la norma, su previa publicacion en el Registro Oficial, su precision
extrafiscal, tiempo y espacio de aplicacion. 2) Objetivo de la norma, 3) Capacidad de
lograr un nivel econdmico predeterminado con un costo de anulacion minima, 4)
Elementos de riesgo.

Considerando que la eficacia concentra los esfuerzos en las actividades y
procesos que realmente deben llevarse a cabo para el cumplimiento de los objetivos
formulados, en este caso lograr conductas ecoldgicas responsables en la ciudadania
se aplicd la siguiente matriz de valoracion para determinar la eficacia tanto del IACV
como del IRBPNR:
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Tabla 4

Anélisis de la eficacia de los impuestos ambientales: IACV e IRBPNR

Andlisis de la eficacia de los Impuestos Ambientales a la Circulacion Vehicular e Impuesto Redimible a las Botellas Plasticas No Retornables

L . Pesodel | Consideraciones de Eficacia . Valor aio (%
Objetivo | Peso [ Indicadores|. =~ = N . Variables N 5 Total L
de la norma tributaria alcance objetivol
2012 2013 | 2014 | 2015
- i i1y | ME(%d)/g segin
(@ O] (d) (e) 0] & (O I B Y IO SRS i
Publicacion de lanormaen el N .
. - Publicacion: 24.noviembre.2011 100 100 100 0,77%
Registro oficial
Cumplimien Vigencia del Impuesto Desde enero/2012 - actualmente 400 100 100 | 100 | 100 [ 400 3,08%
to 10%
. Territorio ecuatoriano 400 100 100 100 100 400 3,08%
normativo
i i Impuestos ambientales obedecen al
[T CEEEDER P ent 400 100 100 | 100 | 100 | 400 3,08%
aplicacion mandato Constitucional
Concienciacién en la ciudadania uso de
enclacion en fa udadanta u 400 2 5| 0|0 s 1,20%
transporte publico
R ion del tomot
e-novacwun el parque a_u omotor por 400 35 2 0 % 12 1,78%
unidades menos contaminantes
Aceptaci6 tecnologias vehicul
.CEP acion lnue.vas ecnologias vehiculos 200 10 10 10 10 0 0,58%
hibridos, eléctricos
Reducu.on de importaciones de vehiculos 200 50 - 50 0 260 3,79%
contaminantes
Emisiones CO 400 80 80 75 75 310 4,52%
Capacidad de producir efectos Emisiones CO2 400 50 50 50 50 200 2,92%
Objetivo de 0% frente a terceros y proteccion [Emisiones NO2 400 8 60 70 7 285 4,16%
° ivi Aplicacion de buenas précticas
lanorma de actividades P! ‘ P! 400 60 60 60 70 250 3,65%
ambientalmente amigables ~ [ambientales en empresas
Aplicacion de buenas practicas
- 400 50 40 55 70 215 3,14%
ales en hogares
Generar Clasificacién de residuos 400 50 4 | 55 | 70| s 3,14%
incentivos
Recuperacién de botellas sobre el nivel de
para lograr - dl‘:cddn 400 2 75 | 75 | 80| 255 3,72%
que los p
ecuatorianos Responsabilidad social y concienciacion
ciudadana, reconocimiento del principio
y b ) bientales “oui 400 20 20 20 | 20 80 1,17%
ecuatorianas | 100% ase en.lmpuestos ambientales “quien
tengan unas contamina paga”
conductas Penalizacién de Actividades  |Recaudacion tributaria IACY 400 50 50 50 | 50 200 1,00%
ecoldgicas, Recaudacion tributaria IRBPNR 400 70 80 | 80 |8 | 310 1,55%
SOCI?|E'SY Capacidad para lograr un nivel  |nyersion y gasto publico eficiente 100 40 40 0,20%
economicas econémico predeterminado, ctos N N N
bl de anulacién minimos, precision Asignaciones presupuestarias 100 50 50 0,25%
extra fiscal en su capacidad para
alcanzar el objetivo.
Facil y barato de aplicar Administracion tributaria facilita
Aplicacién y plicary , foutaria ! 400 100 | 100 | 100 | 100 [ 400 2,00%
| 1594 [recaudar herramientas de cumplimiento
recaudacion
IACV Disefio de mecanismos y procesos
Lo més neutro posible para la . y P X 400 100 100 [ 100 | 100 400 2,00%
B | que promuevan |a participacién ciudadana
economia en su conjunto
IRBPNR Disefio, mecanismos y procesos
o ,V P 400 70 70 70 70 280 1,40%
promuevan la participacion ciudadana
IRBPNR Coordinacién de acciones con
L L . 400 80 80 80 80 320 1,60%
instituciones publicas y privadas
Presentacion de Informes de
L , 400 100 100 100 | 100 400 2,00%
cumplimiento al pais
Complejidad técnica de leyes |Periodo inicial de implementacion 400 5 5 5 5 20 0,08%
) De.term|.nacwones de la Administracién 400 5 5 5 5 2 0,08%
fraude fiscal Tributaria
Elementos inaci ini i6
dori 5% o De.term|.nacwones de la Administracién 200 5 5 5 5 20 0,08%
€ riesgo Elusién fiscal Tributaria
Caracter ocasional vinculado
al Presupuesto General del 5 5 5 5 20 0,08%
Estado
100%| 100%) 10300 6097 Y 56,12% |
|* Itado Esperado Ambiental = 64% | 87,69%

Fuente: IACV, IRBPNR, Capitulo uno de la presente investigacion.

Elaboracion: Propia
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El método de medicién y determinaciéon de resultados se aplicd de la siguiente
manera: conocido el objetivo principal de los impuestos ambientales se asigné un
peso porcentual a los indicadores que aportan al alcance del objetivo (columna b del
gréafico), asi también, se asigno una valoracion (columna g) a las variables que forman
parte de cada indicador, sobre lo cual se calificd el comportamiento o variacion
presentado en el periodo 2012 al 2015 (columnas h, i, j, k), obteniendo la ponderacién
o0 el porcentaje de aporte de cada variable al logro del objetivo (columna m) cuya
sumatoria muestra el alcance o logro del objetivo en el periodo evaluado.

Sin embargo, cabe considerar que el objetivo de los impuestos ambientales en
el Ecuador implica lograr un efecto en toda una poblacién (100%). Desde el punto de
vista tributario y sobre la base del principio “quien contamina, paga”, una vez
producido el hecho generador se esperaria que el 100% de los contribuyentes cumplan
con la obligacion tributaria. Sin embargo, el objetivo de los impuestos ambientales
no es recaudatorio, sino que se orienta hacia el cambio de conductas ambientales
positivas en la ciudadania, por lo que determinar que el 100% de la poblacion alcance
una concienciacion ambiental no siempre es realista sobre todo si se considera que
estos objetivos se sujetan a una poblacién que por naturaleza tiene comportamientos
variables por efectos de edad, cultura, costumbres, migracion, etc.

Es importante considerar que “en cualquier area de organizacion siempre sera
posible definir un resultado esperado (expresado como una meta, una cantidad, una
variacion, un porcentaje, etc.) un costo estimado y un tiempo especifico para llevar a
cabo la labor que propone la meta o la tarea. La combinacion de estos elementos: el
Resultado, el Costo y el Tiempo permiten medir objetivamente el grado de eficacia,
eficiencia y efectividad. Generalmente se emplean las siguientes férmulas y

calificaciones para realizar las evaluaciones”®.

8 Carlos Mejia, «Indicadores de Eficacia, Eficiencia y Efectividad», 2015, www.planning.com.co.
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Tabla 5

Formulas y calificaciones de Eficacia y Eficiencia

EFICACIA EFICIENCIA EFECTIVIDAD
[ Puntaje eficiencia j
+
(RA/CA*TA) . .
RA / RE (RE / CE * TE) Puntajezeﬁcama

Maximo puntaje

RANGOS PUNTOS RANGOS PUNTOS
0—-20% 0 Muy
eficiente > 5
21 -40% 1 1
S La efectividad se expresa
41 —60% 2 Eficiente = 3 en porcentaje (%)
61— 80% 3 1
81-90% 4 Ineficiente 1
>91% 5 <1

Donde R = Resultado, E = Esperado, C = Costo, A = Alcanzade, T = Tiempo

Fuente y Elaboracion: www.planning.com.co

Sobre la base de esta informacion, nos centraremos en la determinacion y analisis de
eficacia de los impuestos en estudio. Desde el punto de vista ambiental, es importante
conocer el Resultado Alcanzado (RA) y el Resultado Esperado (RE); sobre este
altimo, considerando que dichos impuestos no persiguen fines recaudatorios sino
crear conductas ecoldgicas, sociales econémicas responsables, no corresponde para
la determinacion de la eficacia concentrarnos en las metas de recaudacion tributaria
como resultados esperados, por lo que, para medir la eficacia corresponderia
determinar un resultado esperado (RE) desde el punto de vista ambiental, el cual
estaria principalmente enfocado en la disminucion de emisiones contaminantes al
ambiente. Sin embargo, no existe informacion segregada por el tipo de contaminacién
generado por los sectores productivos o actividades antropogénicas. Se estima que la
contaminacion causada por residuos, en este caso botellas PET representan 1.05%°%,

y en el caso de la contaminacion vehicular representa un estimado del 14% de la

81 Ecuador MAE y Deutsche Gesellschaft Fur Internatinale Zusammenarbeit GIZ GmbH, «Programa
Nacional para la Gestion Integral de Desechos Sélidos, Mancomuidad Sumak Kawsay
(MAEPNGIDS)» (Quito, noviembre de 2014).
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contaminacion total. Segun el MAE, en el 2012 se propusieron estas lineas de
investigacion como parte de los Lineamientos Estratégicos de Investigacion Nacional.

Bajo estas consideraciones y para propésitos de esta investigacion se
consider6 que un 36% de la poblaciédn tiene buenas practicas ambientales, por lo que
el Resultado Esperado (ambiental) o meta planteada seria que el resto de la poblacion
que representa el 64%, tome iniciativas y asuma conductas ecoldgicas, sociales y
economicas responsables. Esta meta se determiné6 considerando el
comportamiento promedio de la poblacion en aplicar buenas précticas ambientales,
que al 2017 las mas relacionadas a este tema son las siguientes y conforme
informacién del INEC se identifica a los objetivos de las agendas de desarrollo a los

cuales responden dichos esfuerzos.

Tabla 6
Estimacion de Aplicacion de Buenas Practicas Ambientales
Agendas de Desarrollo L L .
(impactos) Percepcién y conciencia ambiental %
P Buenas practicas ambientales - 2017 0
PND ODS MDA
Objetivo 3 [Objetivo 12 [Comp.5 |Proporcion de hogares que clasifican residuos 4747%
Objetivo 3 |Objetivo 7 |Comp.5 [Proporcion de Hogares que utilizan pilas recargables 9,43%
Proporcion de hogares que clasifican residuos de plastico 32,98%
Proporcion de hogares que desechan en centros de acopio o contenedores
especiales los desechos peligrosos -eléctronicos 3,06%
Proporcion de hogares que usan bolsas de plastico desechables para
realizar compras 78,90%
Objetivo 1 |Objetivo 11 Proporcion de Personas que utilizan Transporte Publico 50,68%
Proporcion de hogares donde al menos una persona usa bicicleta 28,54%
Porcentaje de personas (25-34 afios) que utilizan transporte publico para
trasladarse 54,62%
Porcentaje de personas (25-34 afios) que caminan para trasladarse 18,47%
Promedio de aplicacidon de buenas practicas ambientales 36%

Fuente: INEC, ENEMDU 2017.

Elaboracion: propia

Determinacion de la eficacia:
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Eficacia = Resultado Alcanzado
Resultado Esperado
Eficacia = 56,12
64
Eficacia = 87,69%

Ubicando el resultado 87,56% en el rango en la tabla de medicion, se determina que
la eficacia de la norma se ubica en el rango de 81 — 90%, sobre lo cual obtiene una
valoracion de 4 puntos, lo que significa que la aplicacion de la norma alcanza un nivel
de eficacia: Medio-alto.

Tabla 7

Férmulas y calificaciones de Eficacia, Nivel de calificacion alcanzada
de la norma tributaria

EFICACIA
RA fRE
RANGOS PUNTOS
0—20% 0
21 — 40% 1 " mivel Bajo
41 = 60% 2 ) i
L Mivel Medio
61 — 80% 3 |
81 —90% 4 Nivel Medio Alto
=01 % 5 - Nivel Alto

Fuente y Elaboracion: www.planning.com.co

“La eficacia es la comparacion entre lo alcanzado y lo esperado, los niveles
superiores de eficacia corresponden a porcentajes de ejecuciéon muy altos cuya
calificacion es cada vez mas dificil de obtener. Es decir, obtener la calificacion de 5
no es simplemente hacer la labor de cuatro grados superior a la calificacion de 1, es
mucho mas que eso. Normalmente, niveles superiores de cumplimiento exigen

mayores esfuerzos e impone mayores grados de dificultad”®2

8 Planning S.A. www.planning.com.co Indicadores de Efectividad y Eficacia. Mejia Carlos. Pag 3
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3.2. Anélisis de la Eficiencia de los Impuestos Ambientales:
Para el alcance de una politica de proteccion ambiental efectiva es trascendente la
colaboracion de los instrumentos de tributacion.

Un tributo es calificado como ambiental segin sea su estructura y segun
contemple la finalidad de incentivar econdmicamente la proteccion del medio
ambiente, por tanto, éste serd uno de los factores considerados para el anélisis de la
eficiencia del IACV vy del IRBPNR. Asi también, sobre la base del principio de
eficiencia se considerard la reduccion de sus cargas administrativas y la
simplificacién de procedimientos; factores que garantizan la eficiencia de los

instrumentos tributarios.

3.2.1 Elaboracion de la norma juridica - Disefio del impuesto ambiental
Impuesto Ambiental a la Circulacion Vehicular e Impuesto Redimible a
las Botellas Plasticas No Retornables.

El documento “Impuestos Ambientales. Lecciones en Paises de la OCDE”®, hace

referencia a las consideraciones y especificaciones que deben tomarse en cuentaen el

disefio de un impuesto ambiental. En el siguiente cuadro se expone como el disefio

del IACV y el IRBPNR cumplieron con tales consideraciones.

8 Moreno Arellano, Mendoza Sanchez, y Avila Forcada, Impuestos Ambientales, Lecciones en paises
de la OCDE y experiencias en México.
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Tabla 8
Consideraciones y especificaciones en el disefio de un impuesto
ambiental
N° = Consideraciones = Especificaciones Aplicacion Observa
para el disefio ncia
impuesto Disefio del
ambiental IACV, IRBPNR
1. Determinar  los Pueden ser: IACV: Reducir la Cumple
objetivos del contaminacion del
instrumento. Incentivos  que @ ambiente
modifiquen el producida por el
comportamiento.  uso de vehiculos
Incidir en algin @ motorizados  de
sector productivo. = transporte
Aumento de la terrestre.
recaudacion.
IABPNR:
Disminuir la Cumple
contaminacion
ambiental y
estimular el
proceso de
reciclaje.
2. Base gravada:
Influir Vincular el pago IACV: El hecho Cumple
directamente en el del impuesto lo generador de este parcialm
comportamiento  mas posible conel impuesto es la ente
de los agentes problema contaminacion
econémicos. ambiental. ambiental
producida por los
vehiculos
motorizados  de
transporte
terrestre.
IABPNR: El
hecho generador Cumple

de este impuesto
sera  embotellar
bebidas en
botellas pléasticas
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no retornables,
utilizadas para
contener bebidas
alcohodlicas, no
alcohdlicas,

gaseosas, no

gaseosas Yy agua.

El disefio debe ser
transparente

La sociedad debe
conocer las reglas
de su aplicacion.

Ley de Fomento
Ambiental

Promulgacion de
la Ley de Fomento
Ambiental
mediante Registro
Oficial
Suplemento 583
de 24-nov-2011.

Reglamento Para
La Aplicacion de
la Ley de Fomento
Ambiental y
Optimizacién de
los Ingresos del
Estado. Decreto
Ejecutivo No.
987, publicado en
el Cuarto
Suplemento  del
Registro  Oficial
No. 608 de 30 de
diciembre de
2011.

Cumple

Definir la etapa de
aplicacién de la
carga fiscal.

Ejemplo: Gravar
el bien de uso
final, o fuentes de
emisiones en la
produccién.

Etapa de

aplicacién

IACV: Este
impuesto sera
exigible para la
obtencion de la
matricula, en el
caso de vehiculos
NUEevos, el

Cumple
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impuesto sera
pagado antes de
que el distribuidor
lo entregue a su
propietario.

La Institucion de
Trénsito exigira el
pago del
impuesto, previo a
la entrega de la

matricula.

IABPNR: Se

aplica la tarifa de  Cumple

hasta $0.02 de

dolar de los

EE.UU. Valor que

se devolvera en su

totalidad a quien

recolecte,

entregue y retorne

las botellas

plasticas.
Restringir los Riesgo de no Lograr dos Cumple
objetivos del cumplir con la objetivos y
instrumento a uno = meta principal que = principios

0 dos.

es solucionar
problema
ambiental.

constitucionales:

El Estado frente a
la obligacion que
tiene con  sus
ciudadanos de
reconocerles a
vivir en un
ambiente sano y
ecologicamente

equilibrado  que

garantice la
sostenibilidad y el
Buen Vivir.

La

responsabilidad y
deberes de los
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ecuatorianos y
ecuatorianas

frente a promover
el bien comdn y
anteponer el
interés genera al
interés particular
conforme al buen
vivir, asi como
también el respeto
a la naturaleza y

preservar un
ambiente sano.
Mantener la Evitar costos = Los costos Cumple
sencillez del administrativos administrativos de
instrumento innecesarios. los impuestos
ambientales
representan el
0,01% del total de
recaudaciones del
2017.
(Analisis expuesto
mas adelante
numeral 3.2.2)
Establecer Es decir, al IACV: “La  No
impuestos  sobre enfrentar un propuesta inicial cumple
demandas precio precio mayor, se de este impuesto
elasticas. sustituya el incorporaba en el
consumo por disefio del tributo
alternativas el principio de
menos Capacidad de
perjudiciales al Pago, ademas del
medio ambiente.  principio de
Progresividad
Agentes Ambiental. Es
contaminadores decir, se pretendia
deben enfrentar que el impuesto

un precio positivo
en el margen, al
emitir una unidad

hiciera que pagara
mas quien mas
contaminara. Este
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mas de
contaminacion.

planteamiento fue
rechazado”8

El disefio final del
IACV  permitio
ser un impuesto
anual que depende
del cilindraje vy
aflo de vehiculo.
Su disefio no tiene
relacién con el uso
del vehiculo y la
cantidad de
contaminacion
que produzca por
ello.

IRBPNR: Se

mantiene la tarifa No

de $0.02  cumple

cualquiera sea el

volumen de

produccion de

botellas pléasticas.

Considerar el La medida en que IACV: Cumple
grado de incentivo el impuesto parcialm

apunta hacia la Parte del principio = ente
reduccion de la de la legislacion
contaminacion. ambiental “Quien

contamina, Paga.

Cobra sentido

cuando se

determina con

claridad la

existencia de una

actividad

contaminante.

IRBPNR: Cumple

Entregar al

ciudadano un

incentivo para que

84 Ecuador Servicio de Rentas Internas, Una Nueva Politica Fiscal para el Buen Vivir, La equidad como

soporte del pacto fiscal, 2012, 352.
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recicle los
desperdicios, de
tal forma que

éstos recirculen en
el propio proceso
productivo sin
dejar huellas
ambientales  de
dificil solucion.

punto de

recaudadora.

eficaces desde el

ambiental pueden
ser negativos
desde el punto de
vista de la entidad

captacion de
recursos.

maés adelante bajo
el numeral
3.2.3.3)

9. Conflicto entre la Por un lado, el La motivacion de Cumple
efectividad de la proposito la LFAOIE parcialm
medida vy financiero del precisa que las ente
recaudacion impuesto es finalidades de los

recaudar, por otro tributos no son
lado, su objetivo solo de
ambiental es | recaudacion para
reducir las ingresos del
emisiones o dafios = Estado, sino que,
ambientales. genera incentivos
(eficiencia para lograr que los
ambiental). ecuatorianos Y
ecuatorianas
tengan unas
conductas
ecologicas,
sociales y
economicas
responsables.
10 | Instrumentos Incertidumbre de  (Analisis expuesto  cumple

Fuente: Impuestos Ambientales. Lecciones en Paises de la OCDE, pag.23-24.

Ley de Fomento Ambiental y Optimizacion de los Ingresos del Estado.

Elaboracion: propia
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A continuacion, se resume el cumplimiento de las condiciones y especificaciones en

el disefio de los impuestos ambientales en el Ecuador.

Tabla 9

Resumen del cumplimiento de las condiciones y especificaciones en el disefio
de los impuestos ambientales en el Ecuador

) ) ) . . Nivel de cumplimiento
Ne Consideraciones para el disefio impuesto ambiental

IACV IRBPNR
1. Determinar los objetivos del instrumento. Cumple Cumple
5 Base ,grzjwada: Influir directamente en el comportamiento de los agentes Cumpke parciakmente Cumple

econdmicos.
3. El disefio debe ser transparente Cumple Cumple
4, Definir la etapa de aplicacion de la carga fiscal. Cumple Cumple
5. Restringir los objetivos del instrumento a uno o dos. Cumple Cumple
6. Mantener la sencillez del instrumento Cumple Cumple
7. Establecer impuestos sobre demandas precio, elasticas. No cumple No cumple
8. [Considerar el grado de incentivo Cumple parcialmente Cumple
9. Conflicto entre la efectividad de la medida y la recaudacion Cumple parcialmente Cumple parcialmente
10 Instrumentos eficaces desde el punto de vista ambiental pueden ser Cumple Cumole
" |negativos desde el punto de vista de la entidad recaudadora. P P

Fuente: Impuestos Ambientales. Lecciones en Paises de la OCDE, pag.23-24.
Ley de Fomento Ambiental y Optimizacion de los Ingresos del Estado.

Elaboracion: propia
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Grafico 11

Nivel de cumplimiento de las condiciones y especificaciones en el disefio
de los impuestos ambientales en el Ecuador

NIVEL DE CUMPLIMIENTO DE NIVEL DE CUMPLIMIENTO DE
CONSIDERACIONES Y ESPECIFICACIONES CONSIDERACIONES Y ESPECIFICACIONES EN
EN EL DISENO DEL IACV EL DISENO DEL IRBPNR
No
Cumple Cumple No Cumple
10% parcialme 10%

nte
10% 4

Cumple"
parcial

nte
30%

Fuente: Impuestos Ambientales. Lecciones en Paises de la OCDE, pag.23-24.
Ley de Fomento Ambiental y Optimizacion de los Ingresos del Estado.

Elaboracion: propia

Conforme se indica en la tabla y grafico anterior, el IACV e IRBPNR cumplen en un
60% Yy 80% respectivamente, con las especificaciones requeridas para una adecuada
estructura del impuesto, un 30% en el IACV y un 10% en el IRBPNR de su estructura
cumple parcialmente con las especificaciones y no cumplen en un 10%, lo cual resulta
de la especificacion N°7: Establecer impuestos sobre demandas precio elasticas, por
cuanto los impuestos ambientales conforme estan disefiados no gravan mas al
aumentar los niveles de uso 0 consumo que causan mas contaminacion, por ejemplo
en el caso del IACV el impuesto se calcula independientemente del uso del vehiculo,
su disefio se enfoca en el cilindraje y afio de antigtiedad del vehiculo.

3.2.2 Costos Administrativos
3.2.2.1 Costos Administrativos en la recaudacion de los impuestos ambientales.
La creacion y aplicacion de cualquier tipo de impuesto demanda de costos

administrativos, razon por la cual es importante considerar este aspecto en el disefio
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del impuesto. Estos costos son considerados como costos indirectos o carga indirecta
de los impuestos, comprenden todos los costos en los que incurre la Administracion
Tributaria hasta lograr la recaudacion de los impuestos por parte de los sujetos
pasivos.
“Los costos estan en funcion del nimero de impuestos existentes, del tamafio
y de la complejidad de la base del impuesto, del tamafio y de la complejidad de las
exenciones, del numero de contribuyentes potenciales, del costo y las técnicas de
monitoreo y de la posibilidad de generar recursos fiscales.”®®
El Informe de Gestion enero — diciembre 2017 del Servicio de Rentas Internas
presenta informacion respecto al nivel de recaudaciones por impuestos y los costos
administrativos de gestion, sobre lo cual analizamos la proporcion que demanda los

impuestos ambientales en el Ecuador.

8 Moreno Arellano, Mendoza Sanchez, y Avila Forcada, Impuestos Ambientales, Lecciones en paises
de la OCDE y experiencias en México., 27.



Tabla 10

Total recaudacion de impuestos periodo 2017 - SRI

Total de Recaudacion
Enero — diciembre 2017
[en miles de USD ddlares)

Mo Ramudndan  ecasdscién  Cumplimiess  Crecimests
Enp-Dc 117  Ene<Diz 16  EmeDic T  Acusulads Ar urulada
TOTAL RECAURADO!SIN CONTRIBLICIONES SOUDARIAS 10086805 12091606
TOTAL RECAUDADO CON CONTRIBUCIONES SOUDARIAS 135155 15.680.656 1%
IWPUESTO A LA RENTA RECAUDADD A0GE MR AT W% 5%
Ritencinnes Msreuies LMETS  L4EREA LEALTIO W65 A%
sticipos al B I 44 335113 341937 EE R i 1
Detlaracianes die Inpueshe a la Renta 16Ty 1131138 1.192 857 97.1% 64N
Parzonse Makgiss BEEL IELT 75541 1i5% 5
Parzanss diicia LMBUE SIS 914T3 B3 5%
Hemocas, L!g:ﬁ::_rbuumws LEBLY 34.530 refr 138 1% TE, 5%
Ivd OFERACIONES INTE RRAS 5135931 4.3M.E50 4669 385 50BN BTN
ICE CFERACIONES INTERNIS RS EMISE M0SdT 1% 8%
IVPUESTO A LA SALIA BF DIVERAS LISLOTD  SGLESY LM97.54R 1A% 1395
IMP RE DIMVBLE & LAS BOTELLAG PLATTICAS Hi) RETORMABLES 3,977 "4 LT aLT% 104%
P ALVEIENTAL A LA DOKTANMIKACION VERIOULAR: 113 437 111005 1109532 TR L%
IMPUESTE) & LD VERICLILDS MOTORTAD(S MRS 4GS 191480 P 1,58
THCS EN EL EXTERIR T HEE30 AT 0% B
3 1194 15,781 2% 100,5% Tk
EEGALAS, PATENTES, [OREERWACION MIKNERA JE 475 S0.IND 52 365 149, 1% 5,5%
TIERAAS FIRALES T 15 1313 10155 N
CONTRIBICION CAMCER 104,653 80,15 w47 0% LI
INTERES POR MORA THOLTARLY a5 56328 His B1A% 19.4%
WLILTAS TRIBUTARIAS 40,189 50181 835272 100, T L%
OTROE INGRESCE 14923 2LTIT 3.180 4 BN 40N
SUBTOTAL INTEFNOS 11062 6 10,638, 5 11.368.750 5. T% 5%
v IMPORTACIONES LGB0 138296 LEGS46 1% B
B CE FAPORTACIONES HSE LM06E MRS A% BN
SUBTOTAL EXTERNCS LOZLME  LASRIGL  LISAAOL ;
0RRE EL PATRMOND Wm0 5am i
o LasumLinaoEs 155,240 13365 Ep
g SCBFE EIERIES DF PERSONAS IURIDICAS 141.0e4 2514 8. I%
500 RE LS FEMUREAACIONES BO.45 4152 L
FRoTuaoH 2 e
o

SUBTOTAL CONTRELHORES
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Fuente y elaboracion: Servicio de Rentas Internas. Informe de Gestion enero-

diciembre 2017.
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Total ejecucién acumulada por grupo de gasto

Tabla 11

Ejecucién acumulada por grupo de gasto

Enero — diciembre 2017

-ddlares-
CODIFICADD E- EIECUTADD EJECUMCIEOM &
SIGEF ACUMULADD DICIEMBRE
GRUPO DE GASTO &) 8] [B/A)

51 GASTO DE PERSOMAL TE.509.282 78494 159 100
53 BIENES ¥ SERVICIOS DE CONSUMO 26.413.007 25.762 5957 9%
57 OTROS GASTOS OORRIENTES GE3IGRT2 655.052 Q6%
S5E TRANSF. ¥ DONACIONES CORRIEMNTES 64632 64 632 100
71 GASTOS EN PERSONAL PARA INVERSIGN 3.543.971 3.531.074 100
73 BIEMES ¥ SERVICIOS PARA INVERSIGN 59122 57.107 or
84 BIENES DE LARGA DURACION 21598 166 1925466,62 BEN
95 DTROS PASINOS 8347 8347 34 1005
TOTAL 111 480210 110.498.795 99, 12%

Fuente: Planificacion Institucional y =SMGEF
Elaboracidon: Departamento Maconzl Financiers

Fuente y elaboracion: Servicio de Rentas Internas. Informe de Gestion enero-

diciembre 2017.

Tabla 12

Analisis de costos administrativos de los Impuestos Ambientales en relacion

con el total de recaudacién de impuestos, periodo 2017

RECAUDACION
Ref, 0 Ref.
DETALLE ene-dic.2017 e Y% e
Total recaudacion ene-dic/2017 11.368.750.000 |a 100%
IACV 31.172.000 | b. 0,27%]| (bla)
IRBPNR 110.952.000 |c. 0,98%| (cla)
suma recaudacion impuestos ambientales 142.124.000 | d=(b+c) 1,25%| (d/fa)
0,
Ejecucidn total acumulada (Gastos) MDA | @ 037%, (¢fa)
postos admln.lstratlvos proporcionales segln 1381377 | fe(ers.25%) 0,019 (2)
ingresos ambientales

Fuente: Informe de Gestidn, enero — diciembre 2017, SRI.

Elaboracion: Propia

Conforme se observar en la tabla anterior, la recaudacién de los impuestos
ambientales en el periodo enero a diciembre del 2017 representan el 1.25% del total

de impuestos recaudados.
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Aplicando este porcentaje al total de gastos acumulados del periodo antes
indicado -a fin de tener una referencia de la parte proporcional de lo que serian costos
administrativos de los impuestos ambientales-, se obtiene el valor proporcional de los
impuestos ambientales en el mismo porcentaje (referencia f de la tabla anterior).

Relacionando el total de gastos acumulados sobre el total de recaudaciones
del periodo, se obtiene que éstos representan el 0.97% del total de las recaudaciones.
Relacionando de la misma manera, el gasto proporcional de impuestos ambientales
sobre el total de recaudaciones del periodo se obtiene que éstos representan el 0.01%
del total de recaudaciones del periodo.

Para comprender el nivel de costos administrativos de los impuestos
ambientales (0.01%) relacionaremos con el nivel de costos administrativos de los
impuestos de mayor recaudo como son el IVA e Impuesto a la Renta, los cuales
analizados de la misma manera que los impuestos ambientales alcanzan un nivel del
0,76% del total de recaudaciones recibidas. EI amplio margen que resulta entre éstos
practicamente da lugar a precisar que el nivel de costos administrativos de los

impuestos ambientales es bajo.

3.2.2.2 Costos Administrativos por parte de los contribuyentes
Las cargas administrativas son todas aquellas actividades de naturaleza administrativa
que deben llevar a cabo las empresas y ciudadanos para cumplir con las obligaciones

derivadas de la normativa

Actualmente no hay estadisticas de cuanto representa estos costos a todo el banco
de contribuyentes, sin embargo, cabe mencionar las siguientes actuaciones a cargo de
los contribuyentes para cumplir con el proceso de pago de los impuestos y que, segun
sea la actividad econdémica o el costo del tiempo del sujeto pasivo representaria el

costo de cumplimiento de los procesos administrativos de la normativa.

1. “Tramitacion de solicitudes o la renovacion de autorizacion, licencias y permisos.
2. Comunicacion de datos y presentacion de documentos
3. Obligacién de conservar documentos que pueda exigir la administracion.

4. Inscripcidn, baja, modificacion de datos en registros administrativos gremiales.



Llevanza de libros
Sometimiento del interesado a auditorias, inspecciones y controles

Prestacion de avales o garantias u otros fondos ante la administracion.

© N o o

Obligacion de informar a ciudadanos, clientes, trabajadores, accionistas, etc.”

3.2.3. Sencillez del instrumento

Emplear la menor cantidad de recursos para el logro de los objetivos hace eficiente a
un proceso o sistema, es por tanto la necesidad de buscar agilizacion en los tramites
para obtener un pronunciamiento administrativo y que la normativa evitara cargas
innecesarias.

El articulo 66 de la Constitucion de la Republica del Ecuador reconoce “el
derecho de las personas a acceder a bienes y servicios publicos y privados de calidad,
con eficiencia, eficacia y buen trato, asi como recibir informacién adecuada y veraz
sobre su contenido y caracteristicas”®’. El Plan Nacional Toda una Vida 2017 - 2021
en el marco del objetivo No. 7, politica 7.6 expresa: “Mejorar la calidad de las
regulaciones y simplificacion de trdmites para aumentar su efectividad en el bienestar
econémico, politico social, y cultural”.

Estos objetivos se concentran en el Plan Nacional de Simplificacion de
Tramites, el cual procura “Garantizar a la ciudadania el derecho a un Estado eficiente
que brinde solucion oportuna y efectiva a sus problemas, haciendo mas sencillos, mas

faciles y menos complicados los procedimientos administrativos”®®

3.2.3.1 Procesos de simplificaciéon
La sencillez del instrumento debe ir a la par de procesos de simplificacion o de
automatizacion que ofrezca la Administracion Tributaria porque facilita acceder a

tramites de manera méas sencilla, sea presencial o digital beneficiando a los

8 Paloma Sanz Baos, «El principio de Eficiencia en la elaboracién de Normas Juridicas:
Instrumentos para su aplicacion.», s. f., 13, 14,
http://www.madrid.org/revistajuridica/attachments/article/109/EL%20PRINCIPI10%20DE%20EFICI
ENCIA%20EN%20LA%20ELABORACION%20DE%20NORMAS%20JURIDICAS-2-
a%?20publicar2.pdf.

87 Constitucion de la Republica del Ecuador, Art. 66.

8 Ecuador Comité Interinstitucional de Simplificacion de Tramites, «Plan Nacional de Simplificacion
de Trémites», Pub. L. No. Registro Oficial Suplemento 752, Resolucién 1 (2016).



95

contribuyentes. Un aspecto importante para este fin es el grado de aprovechamiento
de las oportunidades que ofrecen las tecnologias de la informacién en la gestion de
los procedimientos administrativos.

El Informe de Labores enero — diciembre 2017 del Servicio de Rentas Internas
indica que para el 2017 se priorizo la simplificacion de ocho trdmites previamente
aprobadas por la Secretaria Nacional de la Administracion Publica y por el Ministerio
Coordinador de la Politica Econdmica, concluyendo en octubre del 2017 la ejecucion
del Plan Nacional de Simplificacion de Tramites con sus respectivas evidencias y
presentando al organismo competente para su aprobacion.

Las siguientes son, entre otras, las acciones realizadas por el SRI con esta
finalidad, las cuales no se enfocan en facilitar herramientas para un impuesto en
particular, sino que mejora y simplifica los servicios que benefician a todos los
contribuyentes facilitando el cumplimiento de sus obligaciones tributarias:

“Se han realizado solicitudes de cambio que permitan al usuario final una interaccion
mas amigable del usuario con la herramienta de Servicios Tecnoldgicos Yy
Administrativos.

Automatizacion de Ambientes de Prueba: Control y Aseguramiento de la Calidad
(QA) orientado hacia las directrices de la Direccion nacional de Tecnologia para la
simplificacién, innovacién y eficiencia ha implementado la Automatizacion de
Ambientes de Prueba que optimiza el tiempo empleado en el proceso de certificacion
de aplicaciones mediante la administracion de una interfaz Unica.

Reemplazo de la herramienta (tecnolégicas), aportando de esta manera a la
innovacion tecnologica.

Mejora del esquema de atencion de Mesa de Servicios”®

3.2.3.2 Integracion de las funciones de recaudacion

89 Ecuador Servicio de Rentas Internas, «Informe de Labores enero-diciembre 2017», enero de 2018,
20.
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La integracion de las funciones de recaudacion “reduce el costo y la duplicacion de
las acciones administrativas, aumenta la eficacia de la administracion y reduce las
oportunidades de evasion”®

Lograr una articulacion clara y un engranaje dinamico de la administracion de
tributos internos, administracion de aduanas, asi como la integracion de entidades que
regulan y controlan el ejercicio de las competencias relacionadas con los impuestos
ambientales como Agencia Nacional de Transito, Ministerio del Ambiente; fortalece
la capacidad de gestion y propende a alcanzar, mantener y mejorar mecanismos de
integracion eficientes, que es el punto donde nace el proceso de determinacion del
hecho y base imponible de los impuestos ambientales.

En los siguientes esquemas podemos conocer sobre la participacion e
integracion de las entidades relacionadas y responsables de la informacién para la

aplicacion del IACV e IRBPNR que es administrado por el SRI.

Grafico 12

Esquema de la Base de Datos de Vehiculos
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—de hoce bien al pais! usados J v usados
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DE VEHICULOS

NN

Asignacion de placas
Cambio de propietario
Vigencia de la matricula
Fecha de revision

Ingresan las caracteristicas
de vehiculos importados

\,

Fuente y elaboracion: Servicio de Rentas Internas

% CEPAL, Tributacién en América Latina, En busca de una nueva agenda de reformas (Santiago de
Chile: Naciones Unidas, 2016), 153.
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El grafico anterior muestra una estructura apropiada que demanda de cada entidad
contar con el apoyo necesario para realizar sus funciones de forma eficaz, contar con
suficientes recursos presupuestarios y personal calificado que pueda proveer el
servicio y controlar el cumplimiento.
En el caso del IRBPNR las fases del mecanismo de aplicacion se resumen en
el siguiente gréfico:
Gréfico 13

Fases del mecanismo de aplicacion del IRBPNR

Embotellador/Importa Precio venta al consumidor
dor genera Impuesto consumidor + cancela P.V.P+
Redimible alas $0.02 $0.02
Botellas Plasticas No +50.02 v
" Bl
Retornables | ® — %\\_.“4
3 )'j‘\
z‘“’;r—\
recuperar $0.02
Impuestos
v si no
Por botellas regresa al Entrega en Arroja a la Entrega a un
retornadas embotellador Cehtros de basura mlnadc?r pz.ira
T Acopio/Empres su reciclaje
R o as recicladoras
Venden - v
| botellas vacias . 1 """ )\k {
=
a empresas cenTRO DE y IS
recicladoras
certificadas Q J

Solicita

reembolso, recuperan $0.02

Precio Pactado + Liquida SR .
DocSustento [~~~ e hace bien atpot
e

Fuente: Servicio de Rentas Internas, Elaboracién: propia

Fuente: Servicio de Rentas Internas

Elaboracion: Propia

Para la garantia de este impuesto, conforme la resolucion N°12006, el MIPRO es
quien otorga el certificado como Recicladores y Centro de Acopio a personas
naturales o juridicas, lo que les habilita a acercarse al Servicio de Rentas Internas
(SRI) para participar en el proceso de devolucion del valor correspondiente a la tarifa
del impuesto redimible (USD 0,02).

Sobre la base del principio “quien contamina paga”, la tarifa por unidad (USD
0,02) que lo recaudan las empresas embotelladoras, se traslada al consumidor final.

Sin embargo, el consumidor al entregar las botellas objeto de gravamen a los
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embotelladores, importadores, recicladores y centros de acopio, tiene derecho a que
se le devuelva el impuesto pagado cuando las botellas se encuentren vacias y no
contengan materiales diferentes a los residuos de la bebida original. Para la mayoria
de los consumidores esta tarifa se convierte en un impuesto que no es atractivo
recuperarlo, practicamente en respuesta a inconductas ambientales como la de no
reciclar. En este sentido, quien se beneficia de la devolucidn no es necesariamente el
mismo sujeto, sino que puede ser un tercero que recolecte y retorne las botellas

plasticas a los respectivos centros de acopio.

3.2.3.3 Simplicidad en la recaudacion

El fortalecimiento de una cultura tributaria es uno de los pilares fundamentales de la
Administracion Tributaria, razon por la que promueve acciones, facilita mecanismos
de informacion para orientar a los sujetos pasivos en el cumplimiento de sus
obligaciones e incentiva el pago oportuno de tributos.

En el caso del IACV, el momento de cumplir con la obligacion es en el proceso
de matriculacion del vehiculo, éste se paga dentro del costo de la matricula en las
instituciones financieras autorizadas para el efecto, por lo que el pago de este
impuesto no demanda de un trdmite exclusivo para su cumplimiento. En el caso de
vehiculos nuevos, éste se paga antes de que el distribuidor lo entregue a su propietario.

El siguiente grafico explica el procedimiento de envio de informacion de
vehiculos nuevos, importados o ensamblados y las acciones principales a realizar

tanto por las entidades competentes como por comercializadores y propietario.
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Grafico 14

Esquema del envio de informacion de vehiculos nuevos, importados o
ensamblados
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Fuente y elaboracion: Servicio de Rentas Internas

3.24 Analisis del comportamiento de las variables de los impuestos

ambientales y su incidencia en el logro de los objetivos de la normativa.
3.2.4.1 Andlisis de las variables del IACV en el logro de los objetivos de la

normativa.
La creciente contaminacién ambiental es ocasionada por diversos factores; entre los
principales se destaca el acelerado incremento del parque automotor. “Los vehiculos
son una de las principales fuentes antropogénicas de emision de contaminantes
atmosféricos precursores de la formacién de ozono. Si bien estas emisiones son el
resultado directo del uso de combustibles fosiles, como la gasolina y el diésel, existen
otros factores determinantes en la cantidad de contaminantes que un vehiculo
automotor puede generar, como son la edad, la tecnologia, el uso y el
mantenimiento”

En el Ecuador, la contaminacidn atmosférica es generada principalmente por
el sector Energia el cual genera el 46.63% de las emisiones totales de Gases Efecto

Invernadero. La quema de combustibles de este sector genera el 44,92% de emisiones

91 Martinez, «Estudio de Emisiones y Caracteristicas Vehiculares en Ciudades Mexicanas», 10.
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de CO2”% estos niveles de contaminacion son los que mas contribuyen al cambio
climético. Por ello, en el proceso del disefio del IACV se deseaba que “la base
imponible sea una unidad o medida del contaminante, -sin embargo-, sélo se contaba
con las variables de las bases de datos de matriculacion vehicular —hecho que no ha
variado-"%

En tal sentido, para este analisis se considerd el comportamiento y efecto de
las variables ambientales que intervienen en el IACV y que inciden en el logro de los
objetivos del IACV.

Tabla 13

Variables ambientales que intervienen en el IACV

Tipo de Variable del IACV Supuesto IACV
variable Resultado
esperado
Ambiental e Tamafio del motor del  Mientras mas Sociedad
vehiculo. grande es el renueve el
e Cilindraje del motor del ~ motor, més parque
vehiculo. combustible automotor
(en centimetros cubicos) consume por
vehiculos de
menor
cilindraje y
= Base imponible del Emite mas de menor
impuesto gases consumo de
(contempla una exoneracion contaminantes  combustible

para los primeros 1500
centimetros cubicos)

Ambiental Antigledad del vehiculo Tecnologias
(N° afios contados desde la mas antiguas
fecha de fabricacién) son Menos
eficientes en el
consumo de
combustible.

Fuente: Servicio de rentas Internas

Elaboracion: Propia

92 Ecuador Ministerio del Ambiente, «<Resumen del Inventario Nacional de Gases Efecto Invernadero

del Ecuador, Serie Temporal 1994-2012» (Quito-Ecuador, 2016).
9% Almeida, «Politica Fiscal en Favor del Medio Ambiente, Estimaciones Preliminares», 44.
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a) Tamafo del motor del vehiculo - Cilindraje del motor del vehiculo
Considerar el tamafio del motor del vehiculo y su cilindraje respondi6 al supuesto de
gue mientras mas grande es el motor mas combustible consume y que las tecnologias
mas antiguas son menos eficientes en el consumo de combustible, “solo el 15% se
convierte en potencia mecinica de toda la energia quimica en la gasolina”®
produciendo en consecuencia, mas gases contaminantes.

La informacion estadistica del Capitulo Il de esta investigacion, demuestra
que a partir del 2012 al afio 2017, ha decrecido anualmente la presencia de vehiculos
de modelos de afios actuales en el parque automotor. El 43,85% del parque automotor
corresponde a vehiculos cuyos modelos son de més de 10 afios de antigliedad.
Aspectos como la situacion econdmica del pais, la estabilidad laboral, desempleo, etc.
afectan a la economia de los hogares ecuatorianos e inciden en este comportamiento.

Es importante considerar que, conforme se muestra la realidad del parque
automotor, aumenta proporcionalmente el consumo de combustibles. Por lo que es
necesario considerar la tendencia e intensidad® en el consumo de combustible en la
industria del transporte, ya que incide directamente en la estimacion de los niveles de
emision de gases contaminantes al ambiente.

Segln las fuentes de energia, el diésel y la gasolina son los principales
energéticos. La presencia de vehiculos motorizados a diésel es ocho veces menor que
los vehiculos a gasolina, sin embargo, la demanda del diésel que requieren para su
operacion es mucho mayor, lo que significa que el transporte pesado es el que se
mantiene en mayor circulacion en las redes viales del Ecuador y fuera del territorio
ecuatoriano, y es uno de los tipos de transporte que mayor contaminacidn genera ya
que necesita un motor mas grande para alcanzar el mismo rendimiento que un
vehiculo mas ligero, por tanto, son motores que producen mayor contaminacion

atmosférica por cada Km. (CO2, 6xidos de nitrégeno, hidrocarburos y particulas).

9 «Especial tecnologia automotriz», 2018,
http://especiales.espanol.autocosmos.com/tecnologia/noticias/2013/12/17/que-diferencias-hay-de-un-
motor-moderno-a-uno-viejo.

% Ecuador Instituto de Altos Estudios Nacionales, «La intensidad de consumo de combustible se define
como el promedio de carburante que se utiliza por cada kilémetro recorrido de una flota de vehiculos.»,
abril de 2015.
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Considerando esta realidad, las disposiciones transitorias del IACV se
contraponen para alcanzar el objetivo real del IACV y a la vez incumplen con el
Principio “quien contamina paga”; en el sentido de las exoneraciones facilitadas a
propietarios de vehiculos motorizados de transporte terrestre que estén directa y
exclusivamente a la actividad productiva, vehiculos destinados al transporte publico
de pasajeros y de transporte comercial modalidad escolar y taxis, vehiculos clasicos.

Si bien, por una parte, la intencion de las exenciones en el caso del transporte
publico es no afectar a la economia de los sectores menos favorecidos y con ello
incentivar el uso de este servicio por otra parte las exenciones no abarcan mayor
justificacion como en el caso de vehiculos clésicos considerando que quiénes
disponen de ellos estarian en mayor capacidad econdmica de contribucion vy
considerando la capacidad del motor de dichos vehiculos serian unos de los mas
contaminantes.

b) Antiguiedad del vehiculo

Segun las estadisticas, los sujetos pasivos objetos del IACV mantienen tecnologias
antiguas que son menos eficientes en el consumo de combustible y producen en
consecuencia mas gases contaminantes.

Las cifras demuestran que la composicion actual del parque automotor no
representa un beneficio ambiental, ya que en promedio las emisiones de los vehiculos
de 10 afios 0 mas de antigliedad son mas altas que las de los vehiculos mas recientes.
En promedio es entre 3 y 4 veces mas la emision de mondxido de carbono (CO); entre
4y 6 veces la emision de hidrocarburos totales (HC) y hasta 3 veces mas la emision
de 6xido nitrico (NO).

c) Renovacion del parque automotor

El incremento del parque automotor inicia en el afio 2009, marcando una
tendencia acelerada. Aln con la aplicacion del IACV se ha mantenido constante el
incremento del parque automotor. Hasta el afio 2016 el crecimiento promedio anual
fue en el 6.3%. Los vehiculos livianos como automdviles y motocicletas son los que
anualmente presentan mayor aumento de unidades, los buses presentan una minima
participacion y bajo crecimiento, lo cual no favorece como estrategia ambiental, pues

con el crecimiento de la poblacion en el sector urbano como resultado de la migracion
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interna y externa, la demanda del servicio del transporte publico es cada vez es mayor,
razon de la necesidad de la poblacion de contar con un renovado y apropiado servicio
publico para considerar a este medio de transporte como alternativa de movilizacion
mas ecologica.

El IACV busca que los ciudadanos opten por vehiculos menos contaminantes
como son los vehiculos hibridos, sin embargo, su participacién en el parque
automotor es minima, ésta representa un promedio del 0,24%. Este tipo de vehiculos,
si bien son los més reconocidos en calidad y son los mas aceptados por sus funciones
y beneficios, tanto con el ambiente, asi como por seguridad, comodidad, originalidad,
no siempre esta al alcance por sus costos mas elevados en relacion con otras clases
de vehiculos.

Esta realidad permite determinar que se mantuvo el uso de tecnologias
tradicionales de los motores a combustion interna si se compara con la cantidad de
vehiculos hibridos y eléctricos del parque automotor. Por tanto, conforme aumenta y
se conforma el parque automotor aumenta proporcionalmente el consumo de los
combustibles.

3.24.1.1. Consumo de combustible en la industria del transporte

La tendencia e intensidad en el consumo de combustible en la industria del
transporte °° incide directamente en la estimacion de los niveles de emision de gases
contaminantes al ambiente.

Segln el Balance Energético Nacional 2015, emitido por el Ministerio
Coordinador de los Sectores Estratégicos, el sector Transporte es el que mas consume
energia en el Ecuador, éste representa el 42%. En el siguiente grafico se puede

apreciar la estructura del consumo por sectores de energia.

% La intensidad de consumo de combustible se define como el promedio de carburante que se utiliza
por cada kilémetro recorrido de una flota de vehiculos. Centro de Prospectiva Estratégica (CEPROEC),
Instituto de Altos Estudios Nacionales — Ecuador, Jaime Cevallos — Abr 15, 2015
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Grafico 15
Estructura del consumo por sectores de energia

Estructura del Consumo por Sectores de Energia
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Fuente y Elaboracion: Balance Energético Nacional 2015.

Ministerio Coordinador de los Sectores Estratégicos

Segun las fuentes de energia, el diésel y la gasolina son los principales

energéticos, representan 31% y 28% respectivamente.

Gréfico 16

Estructura del consumo por Fuente de Energia

Estructura del Consumo por Fuente de Energia
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Fuente y Elaboracion: Balance Energético Nacional 2015.
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El consumo de energia del sector transporte por tipo de fuente se presenta de
la siguiente manera:

Gréfico 17
Consumo del sector transporte por tipo de fuente

Consumo del Sector Transporte por tipo de Fuente
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Fuente y Elaboracion: Balance Energético Nacional 2015.
Ministerio Coordinador de los Sectores Estratégicos
Graéfico 18
Vehiculos motorizados por tipo de combustible

Vehiculos motorizados matriculados por tipo de
combustible
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Fuente: INEC, Anuario de transporte 2012 y 2016
Elaboracion: Propia.
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Los gréficos N°17 y 18 permiten determinar que, si bien la cantidad de
vehiculos motorizados a diésel fue siete veces menor que los vehiculos a gasolina al
afio 2016. La demanda del diésel que requirieron para su operacion represento un
elevado porcentaje (45%) en relacion al 41% que representd el consumo de gasolina,
lo que significa que el transporte pesado es el que tuvo una mayor circulacién en las
redes viales del Ecuador o fuera del pais, y es uno de los tipos de transporte que mayor
contaminacion genera ya que necesita un motor mas grande para alcanzar el mismo
rendimiento que un vehiculo mas ligero. Este motor, por tanto, produjo mayor
contaminacion atmosférica por cada Km. (CO2, 6xidos de nitrégeno, hidrocarburos
y particulas).

De acuerdo con la informacion del consumo de energia del sector transporte,
a continuacion, se presentan los niveles de combustible segun el servicio que prestan

los vehiculos, sea éstos de carga pesada, carga liviana, de servicio publico o privado.

Gréfico 19
Niveles de consumo de combustible, segun servicio de vehiculo

Niveles de consumo de combustible, segln servicio de
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Como puede observarse, el diésel en su mayor parte es utilizado para el
transporte de carga y transporte de pasajeros, la gasolina es utilizada principalmente
en vehiculos livianos como autos y jeeps. Las motocicletas mantienen una
participacion considerable, representaron el 23% del parque automotor y son los que
menor nivel de combustible demandan. Es claro que este tipo de vehiculos sirve para
circular en distancias cortas; sin embargo, vale su comparaciéon con los vehiculos
livianos como autos y jeeps que demandaron el doble de combustibles; si bien, su
funcion es mucho méas amplia que las motocicletas, el uso de autos y jeeps por lo
general se centra en las grandes ciudades donde la circulacion de éstos puede ser
relacionada al nivel de las motocicletas, determinandose en este sentido, la
significativa disminucién de consumo de combustible por parte de las motocicletas y

una opcion ambientalmente favorable.

3.2.4.2 Andlisis del incentivo del reciclaje de botellas PET en el logro de los
objetivos de la normativa
La implementacion del IRBPNR, no solo ha generado buenas précticas de reciclaje
que contribuyen al logro del objetivo ambiental de la normativa, sino que también ha
provocado impactos socioeconémicos como: cambios en la industria del reciclaje,
generacion de empleos directos e indirectos, se ha fortalecido la capacidad
organizativa de centros de acopio y empresas recicladoras.
A continuacion, se resume los escenarios antes y después de la aplicacion del
IRBPNR.
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Tabla 14

Escenarios antes y después de la aplicacion del IRBPNR

Antes de la aplicacion del
IRBPNR

A raiz de la aplicacion del IRBPNR

SRI, MAE - PNGRS

e Reciclaje PET representaba
el 39%

Proyeccién de recoleccion 95% anual

En el 2012, el reciclaje representd el 80% de
la produccion de botellas®’

En el 2013, el reciclaje supero el 100%, es
decir se recicld envases que ingresaron por
las fronteras principalmente de Perl y
Colombia

A nivel nacional, las buenas practicas de
reciclaje en los hogares tuvieron una
tendencia creciente, alcanzando al 2016, el
34.08% de hogares ecuatorianos que tienen
buenas practicas de reciclaje.

En el afio 2017 alcanzé el 32.98%, Si bien
hay una minima disminucion de estas buenas
practicas, representa un mayor a nivel que lo

alcanzado en el afio 2015 y afios anteriores.

e Unicamente existian 8
empresas que
comercializaban botellas de
reciclaje.

e Existian 3 a 4 Asociaciones
gue recogian  plasticos
(botellas) en botaderos,

vias, quebradas.

A nivel nacional se conformaron:
16 Centros de Acopio.
10 empresas recicladoras que transforman

PET en materia prima para nuevos procesos.

9 Ecuador MAE, «Ecuador incrementé la recoleccion de Botellas PET en 2012», 2018,
http://www.ambiente.gob.ec/ecuador-incremento-la-recoleccion-de-botellas-pet-en-2012/.
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e EI precio promedio de e Calidad de vida mejoro para los recicladores
tonelada PET era $270.00 a informales.
$300.00 El precio de tonelada PET se incremento en
promedio hasta $800.00.

e Se desconocia el rol de los e EI reembolso de $0.02 establecido por el
recicladores como agentes retorno de la botella PET, es significativo en
de cambio en la industria la economia de este sector.
del reciclaje y cuidado del e Se formaliz6 como Federacion Nacional la
ambiente. Red Nacional de Recicladores del Ecuador.

- Cuenta con 33 Asociaciones
- Mas de mil recicladores organizados.

e En el 2014 se logr6 una alianza de trabajo y
de cooperacion. Se firmé un convenio marco
de colaboracion de dos afios con:

- El Gobierno Nacional
- Ministerio de Ambiente, (MAE)
- Ministerio de Inclusion Econ6mica vy
Social (MIES)
- y el Instituto Nacional de Economia
Popular y Solidaria (IEPS).

Fuente: INEC, Informacion Ambiental en Hogares, ENEMDU 2012, 2013, 2017.

Elaboracion: Propia

3.2.5 Andlisis de la situacion ambiental

La expansion del parque automotor, en especial de vehiculos particulares, no
s6lo a nivel pais sino a nivel mundial, ha generado un incremento significativo de las
emisiones de gases efecto invernadero (GEI) y con ello el aumento de una serie de
problemas asociado como: incremento de la contaminacion atmosférica a nivel local,
contaminacion por altos niveles de ruido, congestién vehicular en las ciudades,
demanda de mayor inversion en infraestructura vial, aumento de la cantidad de

accidentes de transito, etc. Conforme se analizO en el capitulo Il de esta
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investigacion, a nivel pais no se cuenta con informacion consolidada referente a
niveles de emisiones de gases contaminantes. Son pocas las ciudades que han
implementado planes de accidén sistematicos para combatir las causas de la
contaminacion atmosférica y mejorar la calidad del aire. El Sistema Unico de
Proteccion Ambiental (SUIA), del Ministerio del Ambiente facilita informacion
relacionada con la concentracion promedio anual de los principales gases
contaminantes emitidos al ambiente. Actualmente, este sistema Gnicamente reporta
los niveles que alcanzan las ciudades de Quito, Cuenca y Guayaquil; de esta ultima,
presenta informacidn oficial desde el afio 2013.

El SUIA muestra que la concentracion promedio anual de didxido de
nitrogeno (NO2) presente en la atmdsfera como consecuencia de las actividades
antropogeénicas, se mantiene en un mismo promedio entre los afios 2011 al 2016, en
las ciudades de Quito y Cuenca. En Guayaquil se reporta una tendencia creciente entre
los afios 2013 y 2014 (que son los afios que informa el sistema), pero con niveles
superiores en un 40% en relacion con Quito y Cuenca. Sobre las emisiones de Didxido
de Carbono equivalente (CO2-eq) percédpita cuyas emisiones tienen origenes
naturales y antropogénicas, el sistema reporta informacion hasta el afio 2012, sin
embargo, en relacion con afios anteriores, este gas muestra una tendencia decreciente,
lo que puede significar el efecto positivo de las acciones en temas de proteccion
ambiental. Sobre el Mondxido de carbono (CO) que es un gas que se produce por la
combustion deficiente de sustancias como gas, gasolina, petroleo, etc. el SUIA
reporta informacion sélo de la ciudad de Quito, cuyas tendencias son crecientes entre
los afios 2012 al 2013, decrecientes entre los afios 2014 y 2015 y en el 2016 muestra
nuevamente un comportamiento creciente, lo que puede significar que las medidas
para la proteccion ambiental fueron eficientes hasta el afio 2015 y en el 2016 se
presentaron nuevos comportamientos negativos al ambiente que demanda de nuevas
estrategias ambientales para su control.
3.2.5.1 Relacidn entre niveles de contaminacion con niveles de recaudacion.

Un factor importante para determinar la eficiencia del impuesto es analizar el impacto
de las recaudaciones. Si bien el IACV es un impuesto extrafiscal, demanda conocer

si su aplicacion efectivamente afecta a las ciudades donde mayores concentraciones
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de contaminantes ambientales se presenta. Para esto, se tomard como base el
Inventario Preliminar de las Emisiones Contaminantes del Aire, de varios Cantones
del pais, afio 2010, realizado por el Ministerio del Ambiente, y, se considerara las
recaudaciones anuales de los impuestos ambientales de las ciudades consideradas en
dicho inventario.

En el siguiente gréfico, podemos conocer el nivel de contaminacion ambiental
de cada ciudad, las cuales se muestran en orden descendente, es decir, desde la ciudad

mas contaminante (nivel 9), a la menos contaminante (nivel 1).

Gréfico 20

Emisiones atmosféricas por trafico vehicular afio 2010
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Fuente: MAE, Inventario Preliminar de las Emisiones Contaminantes del Aire,
proyecto Calidad del Aire Fase 111, Afio Base 2010, Quito 2014. Elaboracién: propia

Para relacionar los niveles de contaminacion con el nivel de recaudaciéon de los
impuestos ambientales en dichas ciudades, en la siguiente tabla se muestra los niveles
recaudados desde su implementacion. Se presentan de manera descendente, a fin de

conocer si las ciudades més contaminantes son las que méas pagan.
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Tabla 15

Niveles recaudados de impuestos ambientales
Periodo: 2012 - 2017

nivel
. IACV + IRBPNR Total recau
Ciudad L .
recaudado | dacié
2012 2013 2014 2015 2016 2017 n
Ambato 2.885.929,32 | 3.359.461,68 | 3.187.587,51 2.959.154 2.930.451| 2.858.570| 18.181.153| 9
Santo
Domingo DLT | 2.079.910,64 | 2.642.983,97 | 2.393.336,24 2.279.082 2.280.018 2.234.797 | 13.910.127 8
Riobamba 1.476.033,27 | 1.768.375,95| 1.672.631,71 1.624.484 1.574.576 1.642.026 9.758.126 7
Latacunga 1.444.390,68 | 1.850.574,71 | 1.831.435,37 1.470.706 1.410.963 1.430.492 9.438.561 6
Portoviejo 1.151.717,93 | 1.287.078,26 | 1.366.568,60 1.305.924 1.280.346 1.423.078 7.814.713 5
Manta 1.063.324,63 | 1.328.929,21 | 1.351.403,54 1.287.574 1.288.160 1.316.708 7.636.099 4
Ibarra 1.040.971,78 | 1.265.719,26 | 1.228.365,24 1.251.901 1.237.420 1.226.960 7.251.337 3
Milagro 668.087,31 818.179,60 804.189,85 664.472 686.167 651.152 4.292.246 2
Esmeraldas 551.207,57 715.990,20 690.005,73 651.335 685.250 770.408 4.064.196 1
Suma | 12.361.573,12 | 15.037.292,84 | 14.525.523,80 | 13.494.630, 13.373.350,97 | 13.554.190, 82.346.562

Fuente: SRI, Estadisticas-Recaudacion por tipo de Impuesto, afios: 2012 a 2015.

Elaboracion propia

La relacion entre niveles de contaminacién y recaudacién de cada ciudad analizada

se presenta de la siguiente manera:
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Grafico 21

Niveles de contaminacién vehicular vs niveles totales de recaudacién de
Impuestos ambientales, al afio 2017
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Fuente: MAE, Inventario Preliminar de las Emisiones Contaminantes del Aire,
proyecto Calidad del Aire Fase Ill, Afio Base 2010.SRI, Estadisticas-Recaudacion
por tipo de Impuesto — afios: 2012-2017.

Elaboracion: propia

Como se aprecia en el gréfico, considerando los niveles de contaminaciéon del
Inventario Preliminar de las Emisiones Contaminantes del Aire, afio base 2010 y la
recaudacion total desde su implementacion, se determina que, de las ciudades objeto
de estudio existen ciudades como Latacunga, Riobamba, Milagro, Portoviejo donde

su nivel de contaminacion supera su nivel de recaudacion por IACV.

Asi mismo, se presenta ciudades como: Ambato, Manta, Santo Domingo de
los Tsachilas e Ibarra, donde su nivel de contaminacion es menor al ICAV tributado.

3.2.6 Andlisis de la inversion en el medio ambiente
“Los recursos fiscales son una pieza fundamental en el quehacer del gobierno de
cualquier pais y los recursos obtenidos por aquellos relacionados con el medio

ambiente ademas de generar ingresos susceptibles de ser utilizados para satisfacer
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necesidades de prioridad nacional puede promover otros aspectos relevantes para la
politica ambiental*®®

Un atributo relevante del IACV es su capacidad de generar recursos que pueden
utilizarse para la conservacion o el mejoramiento del medio ambiente a través de
programas Yy proyectos implementados por los entes de control que asumen la
responsabilidad de la proteccion ambiental.

El COOTAD, en el Art.136, segundo inciso, indica: “Corresponde a los gobiernos
autonomos descentralizados provinciales gobernar, dirigir, ordenar, disponer, u
organizar la gestion ambiental, la defensoria del ambiente y la naturaleza, en el &mbito
de su territorio; estas acciones se realizardn en el marco del sistema nacional
descentralizado de gestion ambiental y en concordancia con las politicas emitidas por
la autoridad ambiental nacional”®

Bajo esta consideracion, es importante tener en cuenta que los impuestos
ambientales recaudados ingresan al Presupuesto General del Estado (PGE) de donde
se asignan a las diferentes partidas presupuestarias segun las necesidades
identificadas en los diferentes sectores. Por tanto, constituye una fuente de ingresos
del Estado que permite asignar recursos a los Gobiernos Auténomos Descentralizados
(GAD:s) para la gestion de temas ambientales contribuyendo al control y prevencién
de la contaminacion ambiental.

Segun el Censo de Informacion Ambiental Econémica en GAD provinciales
2016, “de los ingresos que recibieron los GAD Provinciales, en el afio 2016, el 1,74%
fue destinado para el Departamento Ambiental. En Ecuador, 23 GAD provinciales
realizaron gastos en actividades de proteccidn y gestion ambiental con un total de

16°402.557,33 USD; de los cuales el 36,57% fue destinado al pago de personal

% Moreno Arellano, Mendoza Sanchez, y Avila Forcada, Impuestos Ambientales, Lecciones en paises
de la OCDE y experiencias en México., 63.

9 Ecuador Ministerio de Finanzas y Ministerio Coordinador de la Politica y Gobiernos Auténomos
Descentralizados, «Cddigo Orgéanico Territorial, Autonomia y Descentralizacion - COOTAD» (2010).

Art.136. ..“De acuerdo con lo dispuesto en la Constitucion, el ejercicio de la tutela estatal sobre el
ambiente y la corresponsabilidad de la ciudadania en su preservacion, se articulard a través de un
sistema nacional descentralizado de gestion ambiental, que tendra a su cargo la defensoria del ambiente
y la naturaleza a través de la gestién concurrente y subsidiaria de las competencias de este sector, con
sujecion a las politicas, regulaciones técnicas y control de la autoridad ambiental nacional, de
conformidad con lo dispuesto en la ley.
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ocupado en actividades ambientales”,’® la inversion propiamente en gestion del
ambiente es de 8,53% del total de presupuesto asignado para el Departamento
Ambiental, y comprende actividades de proteccion y gestion ambiental como:
promover politicas publicas para el ambiente, promover la investigacion y desarrollo
para la proteccion ambiental entre otras actividades de gestion y proteccion ambiental.

Al relacionar la inversion realizada por los 23 GAD en el periodo 2016
($16°402.557) con las recaudaciones por impuestos ambientales de dicho periodo
($142°124.000) indicadas en la Tabla 10, se determina que 12% de lo recaudado se
invertiria en gestion ambiental en los gobiernos seccionales.

Orientar adecuadamente los recursos a invertir en acciones ambientales es de
particular interés de la Autoridad Ambiental Nacional, segin el MAE una de las
“principales propuestas”® es impulsar, integrar y gestionar investigaciones
ambientales, que contribuyan a la generacion de politicas publicas actuales, dindmicas
basadas en informacion actual de tal forma que permita promover la innovacion y el
desarrollo en las actividades productivas, trabajando desde la prevencién y control
impidiendo la degradacion de los ecosistemas.

Bajo esta consideracion, lograr eficiencia en las innumerables acciones
ambientales necesarias para mejorar la calidad ambiental desde diferentes ambitos
depende consecuentemente de las asignaciones presupuestarias que les corresponda
para su implementacion. Sin embargo, la atencidn de temas ambientales es demasiado
amplio y urgente, que demanda gran cantidad de recursos que en muchas situaciones
no podra subsanar el dafio ambiental, por tanto, la mejor medida y los mejores
recursos asignados a la proteccion ambiental es la concienciacion y los esfuerzos de

proteccién y cuidado que cada individuo puede entregar.

100 Ecuador INEC, «Censo de Informacién Ambiental Econémica en GAD provinciales 2016» (Quito,
mayo de 2017), 31, 32, www.ecuadorencifras.gob.ec.

01 Ecuador MAE, «Lineamientos Estratégicos Nacionales de Investigacion Ambiental - LENIA»,
2012.
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Conclusiones

Los acuerdos internacionales que unen a las naciones en una causa comun en defensa
del medio ambiente han impulsado medidas que han marcado la voluntad politica y
el espiritu de compromiso tanto de lideres como de la ciudadania ante el momento
crucial que vive el planeta frente al cambio climatico y a la eminente necesidad de
proteccién y cuidado del medio ambiente para garantizar condiciones favorables para
la vida, tanto para la presente como para futuras generaciones.

Con la constitucionalizacion del medio ambiente, el Ecuador es uno de los paises
pioneros en la region en asentar un cambio profundo en defensa y proteccion de la
naturaleza. La Constitucion del Ecuador extiende la personalidad juridica a entes no
humanos, como es el caso de la Naturaleza reconociendola como titular de derechos,

es decir Sujeto de Derechos.

Conscientes de la compleja realidad ambiental, de su deterioro progresivo y la
necesidad apremiante de proteccién y cuidado del medio ambiente, nuestro pais dio
los primeros pasos en politica tributaria ambiental al expedir el 24 de noviembre del
2011 la Ley de Fomento Ambiental y Optimizacion de los Ingresos del Estado
(LFAOIE) efectuando una reforma tributaria que incorpord por primera vez
impuestos ambientales dentro de su sistema tributario como son: el Impuesto
Ambiental a la Circulacién Vehicular, y el Impuesto Redimible a las Botellas
Plasticas no Retornables; fortaleciendo en el Ecuador una conciencia activa conforme
demanda la responsabilidad del cuidado y proteccion de la Naturaleza, expresada en

la Constitucion de la Republica.
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El objetivo de los impuestos ambientales es lograr que los ecuatorianos y ecuatorianas
tengan conductas ecoldgicas, sociales y econdmicas responsables. La eficacia por su
parte, concentra esfuerzos en las actividades y procesos que realmente deben llevarse
a acabo para el cumplimiento de tal objetivo. En la presente investigacion, el analisis
de la eficacia determind que un 34% de la poblacion tiene buenos habitos y buenas
practicas ambientales, por lo que, los impuestos ambientales deberian incidir en el
64% de la poblacion restante. Este comportamiento califica a la normativa con un
impacto Medio-alto en la poblacién. Para alcanzar un nivel propiamente alto, es
necesario aunar mayores esfuerzos desde el Gobierno Central, Gobiernos
Seccionales, entes de control, autoridades que promuevan politicas publicas en favor
del medio ambiente las cuales permitan concienciar a los ciudadanos a optar por

conductas ambientalmente amigables y responsables.

El anélisis de la eficiencia de los impuestos ambientales analizada desde el
cumplimiento de las condiciones y especificaciones en el disefio de los mismos
demuestra que tanto el IACV como el IRBPNR cumplen parcialmente o no cumplen
con todas las especificaciones que garantizan la eficiencia de un impuesto. Entre las
principales consideraciones esta el vincular el pago del impuesto lo méas posible con
el problema ambiental, asi como establecer impuestos sobre demandas precio-
elasticas, es decir que los agentes contaminadores enfrenten un precio positivo en el
margen, al emitir una unidad mas de contaminacion. Sin embargo, el IACV es un
impuesto anual que depende del cilindraje y afio del vehiculo, no considera en su
estructura una variable por el uso del vehiculo, con lo cual resulte un impuesto que

efectivamente inste a los propietarios de vehiculos a considerar su uso para disminuir
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la contaminacion ambiental, o a renovar sus unidades vehiculares por aquellas que
cuenten con tecnologias mas limpias, como el uso de vehiculos hibridos o eléctricos,

0 a su vez optar por medidas alternativas como el uso de transporte pablico .

En el caso del IRBPNR, su finalidad es fomentar buenas practicas de reciclaje. Si bien
la tarifa por unidad se traslada al consumidor, con lo cual éste asume el impuesto a su
consumo; el reciclaje propiamente no surge de los mismos consumidores, sino que es
un tercero quien recolecta y retorna las botellas plasticas a los respectivos centros de

acopio y quien se beneficia de la devolucion de la tarifa de $0.02 por unidad.

La intensidad en el consumo de combustibles en la industria del transporte incide
directamente en los niveles de emisidén de gases contaminantes al ambiente. Sin
embargo, el consumo de combustible segun el uso o circulacion de los vehiculos no
es considerado como una variable en el disefio del IACV. El transporte pesado es el
gue se mantiene en mayor circulacion en las redes viales, y uno de los tipos de
vehiculos que mayor contaminacién genera por el tamafio de su motor. La actividad
de este servicio es el que mayor energia consume, el que mas se beneficia de las
bondades de la naturaleza y el que en muchos de los casos, 10s que mas se amparan
en las exenciones al categorizarse como Transporte puede ser considerado como
transporte terrestre que estén directamente relacionados con la actividad productiva
del contribuyente.

La Ley de Fomento Ambiental y Optimizacion de los Impuestos Ambientales
manifiesta en su motivacion que los impuestos ambientales parten de un principio
basico de la legislacion ambiental “Quien contamina Paga”, el cual pretende

responsabilizar al sujeto causante de la contaminacion. En el caso del IRBPNR si
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cumple con este principio. Respecto al IACV, al disponer de exenciones a este impuesto, se
incumple con dicho principio y limita alcanzar el objetivo de la normativa, perjudicando al
bien ambiental en el sentido de que se deja de percibir ingresos extrafiscales que podrian
encaminarse a la remediacion de dicha contaminacion.

Tanto el IACV como el IRBPNR son instrumentos tributarios que guardan sencillez
y simplificacion de procedimientos. Sobre estas consideraciones, cumplen con el
Principio de Eficiencia. La Administracion Tributaria ha fortalecido su capacidad de
gestion logrando articulaciones claras y un engranaje dindmico con las entidades de
control relacionadas y responsables de la informacidn para la correcta aplicacién del
IACV e IRBPNR. Asi también, la Administracion Tributaria facilita procesos de
simplificacion y automatizacién que permite a los contribuyentes acceder de manera
sencilla a los servicios y sistemas, facilitando el cumplimiento de sus obligaciones
tributarias.

Las recaudaciones alcanzadas por el IACV como por el IRBPNR constituyen una
fuente justa de recursos econdmicos que aportan al presupuesto General del Estado
para posteriormente reasignar a los gobiernos seccionales para la gestion de temas
ambientales a través de programas y proyectos. La atencion de temas ambientales es
demasiado amplio y urgente; medir en forma exacta el dafio causado por la
degradacion ambiental y determinar si la cuantia de los impuestos ambientales es
realmente el costo por el dafio causado, es verdaderamente complejo. En el afio 2016,
la inversion en gestion por parte de 23 GAD represento el 12% de lo recaudado por
impuestos ambientales. Podria determinarse como eficientes a los impuestos
ambientales si, a este nivel de inversion, se alcanzaron las metas ambientales de dicho

periodo propuestas por cada entidad. Por tanto, la mejor medida y los mejores
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recursos asignados a la proteccion ambiental es la concienciacion y los esfuerzos de

proteccién y cuidado que cada individuo puede entregar.
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Recomendaciones

Para alcanzar una mayor eficacia de los impuestos ambientales y llegar de manera
mas efectiva a la poblacion que se pretende sensibilizar, deberia aplicarse por parte
de las entidades de control como el Ministerio del Ambiente, Gobiernos Auténomos
Descentralizados, reformas que sensibilicen y eduquen a la ciudadania en la
comprension de acciones que demandan los retos ambientales y que corresponde
hacer a cada ciudadano por un bien comdn.

Es importante tomar en cuenta las especificaciones y consideraciones que garantizan
la eficiencia de los impuestos ambientales, en particular enfocarse en aquellas que el
actual disefio o estructura de los impuestos no cumple o cumplen parcialmente. La
estructura de los impuestos ambientales deberia ajustarse considerando demandas
precio elésticas, de tal manera que se llegue a concienciar a la ciudadania sobre el

perjuicio y costo ambiental que representa al emitir una unidad mas de contaminantes.

Sobre la base del principio “Quien contamina Paga”, deberia analizarse las
exenciones del IACV, si bien este principio pretende responsabilizar al sujeto
causante de la contaminacion; las exenciones contradicen al principio, dando lugar a
que el dafio ambiental causado por estos grupos pase desapercibido, lo cual impide
promover précticas amigables. En el caso de la exencion al transporte publico, el
IACV podria significar un incremento de tarifas; sin embargo, seria una oportunidad
para fomentar el uso de medios de transporte menos contaminantes como bicicletas

y motocicletas y de responsabilizar a cada sujeto por su contaminacion causada.
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La severa problematica ambiental no se vera controlada unicamente con promover
cambios de tecnologias. En el caso del IACV si bien uno de los resultados esperados
es la renovacion vehicular por tecnologias méas nuevas y ambientalmente limpias, es
necesario incidir sobre el consumo. La estructura del IACV deberia considerar una

variable directa que grave al uso del vehiculo respecto a su efectiva circulacion.

Segun las fuentes de energia, el diésel y la gasolina son los principales energéticos
por parte del sector del transporte, si la emision de gases contaminantes es conforme
el nivel de consumo de combustibles, se deberia repensar la l6gica del desarrollo
tradicional y considerar la revision de los subsidios a los combustibles, los cuales
pueden estar resultando ineficientes si quienes mas se benefician de ello son los que
tienen vehiculos més grandes y estan en mayor circulacion.

Es fundamental fortalecer la transparencia en el uso que se da a los recursos recibidos
por parte del Gobierno Central para la gestion ambiental, asi como también es
necesario fortalecer los procesos de rendicion de cuentas y transparencia fiscal, no
solo sobre la inversion que realizan las entidades responsables de la gestion
ambiental, sino mantener el didlogo con los diferentes actores sobre las evaluaciones
y resultados ambientales alcanzados en relacion a los objetivos ambientales
propuestos.

Si bien la recaudacion por impuestos ambientales no es direccionada al 100% a los
Gobiernos seccionales o entes responsables de la gestion ambiental, deberia
considerarse invertir lo recaudado por impuestos ambientales en el mejoramiento de
la calidad de los combustibles a fin de obtener una combustién mas suave y afectiva,

amigable con el ambiente, lo que daria lugar a la vez, a la racionalizacion de los
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subsidios a los combustibles y a comprometer a los propietarios de vehiculos a asumir
el costo real de dicho servicio en responsabilidad con el medio ambiente. A la vez
que, permitiria focalizar adecuadamente la inversion en subsidios que le representa

Estado y liberar dicha inversion para atenuar el déficit fiscal.
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