Escenario alternativo del impuesto al carbono en Colombia:
simulaciones con la herramienta de evaluacion de politica
climética

El director del DNP Jorge Ivan Gonzélez resalta la importancia y complejidad
del tema sobre el impuesto al carbono, un tema clave que suscita mucho debate
conceptual. Hace referencia a Nordhaus (premio Nobel de economia), quien plantea
distintas alternativas sobre el gravamen fiscal a las emisiones de carbono, desde
rangos de 5 dolares hasta 150 délares por tonelada. Surge la célebre paradoja, sSi
los impuestos son bajos, las empresas los asumen sin tener incentivos para mejorar;
y Ssi son muy altos ocasionan problemas de costos a las empresas. ¢ Cual es el nivel
optimo? Hoy Colombia se encuentra en niveles de tributacion de 5 dolares por
tonelada, pero en otros paises ya se cobran de 50 a 60 ddlares tonelada.

El director del DNP dice que esto lleva a preguntar: ¢como se debe utilizar la
tributacion no solo para recaudar, sino para que las empresas modifiquen sus
procesos Yy utilicen tecnologias limpias. Ademas, es necesario preguntarse cémo
financiar la transformacién verde, como crear modelos de financiaciébn para
transformar la produccion de energia. También comento la presencia del presidente
Petro en la cumbre de Belém do Para en las discusiones sobre el tema del cambio
climatico, en un momento de gran preocupacion por los graves efectos de este
verano en el hemisferio norte. Y afadié que tenemos la fortuna de contar con
algunos territorios en la Amazonia, ese como patrimonio de la humanidad; pero que
esto implica la responsabilidad de asumir su cuidado y su proteccién para contribuir
a preservar la vida en el planeta.

Juan Miguel Gallego, subdirector general de Prospectiva y Desarrollo
Nacional, agradece a los panelistas la participacion en el seminario sobre
alternativas al impuesto al carbono ante las exigencias del cambio climético. Los
impuestos al carbono en Colombia son una apuesta importante. Y, en el contexto
actual, la pregunta es como ejecutar la politica de impuesto al carbono, con un nivel

optimo, siguiendo las directrices que el gobierno ha trazado en el PND


https://www.youtube.com/live/DFeagF99b68?feature=share
https://www.youtube.com/live/DFeagF99b68?feature=share

(transformacion 4) para el periodo 2022-2026. Es claro que el impuesto al carbono
—un impuesto pigouviano que busca corregir externalidades positivas o negativas—
es muy bajo en el pais; y se debe analizar su impacto por sectores. El reto de la
politica es, entonces, articular estas apuestas para lograr una transformacion real
de la matriz energética de todos los sectores.

Fabian Villalba lider de estudios econdmicos de la Direccion de Ambiente y
Desarrollo Sostenible, agradece el apoyo de varias direcciones y unidades del DNP

para llevar a cabo esta investigacion, y reconoce la colaboracion del Banco Mundial.

1. Contexto internacional y local del impuesto al carbono

Como se ha disefiado a nivel internacional y como se implementado en
Colombia. En cuanto al contexto, considerando las palabras del director del DNP,
se trata de determinar las causas del cambio climético y cdmo nos preparamos para
enfrentarlo. En un esfuerzo encabezado por el IDEAM, se han caracterizado las
causas y sus impactos, determinando los principales sectores responsables e

identificando algunas metas que es necesario alcanzar (ver cuadro 1).

Cuadro 1. Cambio climatico

Emisiones de gases de efecto De no transformarse y adaptarse
invernadero del pais* al cambio climatico:
Uso del suelo Energia
Residuos Procesos industriales
El producto

Los ingresos por
exportaciones se
reduciran en un

interno bruto del
pais se reducira

entre un 1,5% y
un 2,5% 10%
Compromiso climatico del pais:
Contribucién Nacionalmente Determinada - . —
Heducal 8 Por lo cual se requiere:
5 1 0 / Reducir las emisiones para transitar de
o una economia extractivista a una
dafaclemilores an2030 productiva para mantener a Colombia

como potencia mundial de la vida
*Fuente: Adaptado Tercer Informe Bienal de Actualizacion
de Colombia a la Convencion Marco de las Naciones Unidas
para el Cambio Climatico (CMNUCC), 2021

Fuente: DNP (2023).

El uso del suelo, con una participacion del 56%, y la produccion de energia, con un
33%, son responsables del 89% de la emisién de gases de efecto invernadero. El

conjunto de las emisiones puede afectar entre un 1.55% y un 2.5% del PIB y reducir



en un 10% las exportaciones del pais. De este modo, el compromiso climético
(NDC?) de Colombia es reducir el 51% de las emisiones para el afio 2030; en un
periodo en que debe pasar de una economia extractivista a una economia
productiva. El objetivo a largo plazo es ser un pais con cero emisiones de carbono
en 2050, y para ello se han disefiado varias sefiales normativas acerca de esta
politica, con dos sefiales de mercado compensatorias concretas: el impuesto al

carbono y el mercado voluntario de carbono.

Cuadro 2. Institucionalidad y normativa para la accion climatica

1. Seinales normativas 2. Senales de
y de politica 2 financiamiento
Ley de Cambio Climatico de « Estrategia Nacional de
2018 ) Financiamiento Climatico
« Contribucién Nacionalmente «  Taxonomia Verde de Colombia
Determinada
Estrategia climatica de largo
plazo E2050

Ley de Accién climatica de 2021

F 3. Senales de
4. Senal cooperacion mercado

internacional

Participacién en las

Conferencias de las Partes de + Impuesto al carbono

la Convencién Marco de 4 + Mercado voluntario de carbono
Naciones Unidas sobre el

Cambio Climatico

Fuente: DNP (2023).

Esta interrelacion entre normas, controles e impuestos se ejecuta usando
diversos instrumentos y busca, por un lado, reducir los costos de los impactos
negativos y motivar un cambio de comportamiento de las empresas con respecto al
cambio climatico; por otro lado, recaudar ingresos para el gobierno. Entre esos
instrumentos se incluyen el impuesto al carbono y los topes de las emisiones.

Desde 2016, Colombia ha establecido varias normas y reglamentaciones
para mejorar el comportamiento relacionado con el cambio climatico. El cuadro 3

muestran las relacionadas con los impuestos a los combustibles fésiles.

tsigla en inglés de contribuciones nacionalmente determinadas.



Cuadro. 3. Impuestos a los combustibles fosiles

2016 2017 2022 2023
No causacion del PND 2022-2026
Impuesto al carbono impuesto al carbono Reforma tributaria
Certificarse carbono Transformacién
Reforma tributaria neutro Aumenta el precio e Productiva,
estructural 144 proyectos incluye el carbén Interng;ionqlizggién y
95 MtCO, eq Accion Climatica

Fuel oil, ACPM, Jet fuel,

Kerosene, Gasolina, Gas Compensar las Tarifa 2023: $23.395 "
licuado de petréleo, Gas emisiones usando i et
Rataral proyectos de Recaudo a mayo de 2023: Justo equitativo e
mitigacién de GEI $2,5 billones* Incluyente

Tarifa 2017: $15.000

Fuente: DNP (2023).

El cuadro 4 muestra como se recauda el impuesto, que consiste en un pago
a cargo del distribuidor mayorista de combustibles. Se observan los dos extremos
de la cadena, el recaudo y su destinacion (el 80% al ambiente y 20% a sustitucién
de cultivos ilicitos, de acuerdo con la reforma tributaria); asi como el producto y su

destinatario final: el consumidor.

Cuadro 4. Procedimiento del recaudo del impuesto al carbono
Destinacién: 80% Ambiente y 20% Sustitucién de cultivos ilicitos

MinHacienda DIAN
Pago del impuesto

Responsable del impuesto Distribuldor mayorista No causacién del impuesto

Cadena de valor de los Proyectos de reducciones
combustibles © remociones de emisiones

Usuario o consumidor final

Fuente: DNP (2023).

2. Propositos del estudio y metodologia
La herramienta de evaluacion de politica climatica (CPAT), disefiada por el

Banco Mundial, determina los posibles impactos de una politica para enfrentar el



cambio climatico. Esta herramienta, de facil uso, permite los efectos sobre la
demanda de la fijacién de impuestos al carbono sobre distintos productos, también
permite hacer el seguimiento de los impactos fiscales resultantes de este impuesto.
Entre sus limitaciones se debe aclarar que no es un modelo de equilibrio general, y
gue solo permite hacer modelaciones de equilibrio parcial. En las estimaciones se
utilizan combinaciones basadas en el analisis de elasticidades de los productos
observados, las cuales permiten comparar los efectos ante cambios en las cargas
impositivas. En el estudio se hicieron estimaciones de precios para dos escenarios
alternativos, el de la OCDE y el de la NCD, a partir del escenario base, cuyos

resultados se presentan en el cuadro 5.

Cuadro 5. Escenarios alternativos del impuesto al carbono

Dos escenarios de precios:
Escenario OCDE

Objetivo del estudio

Analizar posibles efectos Alineado con la Organizacién para la
ambientales, Cooperacién y el Desarrollo Econémicos
economicos y de ]
desarrollo ante diferentes Escenario NDC
alternativas de tarifas Alineado con el objetivo de la

2 Contribucion Nacionalmente Determinada
de impuesto al carbono

Precio proyectado $7 délares $67,2 délares $216 dolares
en 2030

Fuente: DNP (2023).

Las estimaciones de los efectos del impuesto al carbono en el tiempo —en
especial la estimacién de sobre los efectos futuros del impuesto al carbono sobre el
PIB— dan sefiales para disefiar un proceso riguroso de transformaciéon en el uso de
energia. El cuadro 6 resume las ventajas y desventajas de esta herramienta. Las
ventajas son evidentes, pero las desventajas no se deben subestimar; por ello, se
plantea que es necesario seguir investigando y sumando herramientas para
fortalecer este tipo de estudios, que ya de por si son muy complejos tanto en su

disefio como en su aplicacion.



Cuadro 6. Ventajas y desventajas de la herramienta de evaluacion

Es una herramienta de facil acceso No se incorpora implicaciones de la

Muestra los efectos en la demanda y transicion energeética (activos varados)

oferta por cambios en los precios Se enfoca en efectos en energia, no se

Es un modelo integral para evaluar reformas Incluye otras medidas de mitigacion

fiscales ambientales y de precios al Se omite otras interacciones

garbiono No se consideran datos atipicos (como

Genera analisis en dimensiones crisis econdmicas)
econdémicas y no econémicas

Fuente: DNP (2023).

3. Resultados principales
Dados los escenarios de precios resultantes de las estimaciones de los
impuestos alternativos al carbono, el cuadro 7 muestra los efectos probables

resultantes de las emisiones proyectadas hasta afio 2030.

Cuadro 7. Emisiones de gases de efecto invernadero

/

191 Un precio del carbono
mas alto en Colombia
149 esta asociado con

mayores reducciones
de emisiones, lo que
respalda su
implementaciéon desde
una perspectiva de
mitigacion.

Millones de toneladas de didxide

2028
smm{ocenano Base e==Lsconano OCDE =L ycenano NOC

Pt Adores con dotin Un W Metransents Evaluecds Se Follca
Chmatacs, HOtA - S AeOUYen L EMIsones OF CHMTIDG a0 A1 Ve Om sunto

Fuente: DNP (2023).

Por otra parte, las estimaciones realizadas con la herramienta CPAT arrojan
un efecto negativo sobre el PIB en los primeros afios, con un repunte del PIB

después de 2039, aunque menor en el caso del escenario de la OCDE.



Cuadro 8. Crecimiento del PIB

Variacion porcentual
respecto al Escenario Base

Los impuestos al carbono mas altos tendran un efecto positivo en el
crecimiento del PIB a largo plazo, aunque se puede esperar una
contraccién temporal a corto plazo, mientras que se espera que aumente la
productividad eneraética.
Fuente: DNP (2023).

Cabe resaltar que asi se espere una reduccién del PIB no se espera una
reduccion del recaudo fiscal. De modo que la politica debe velar porque las sumas
recaudadas también se destinen a financiar acciones que redistribuyan el ingreso y
den un alivio a los sectores de menores ingresos. Las relaciones entre captacion y

redistribucion se resumen en el cuadro 9.

Cuadro 9. Funcionamiento de la herramienta



Informacion

Efectos en el Producto Interno Bruto y en emisiones de Gases de

- base Efecto Invernadero
= Precio de los
- gtnb;ﬁ;m Cambio en el Efectos en mortalidad
- Proyecciones: PIB y e CONSUMO & ontamlpacibn del v morbilidad por
precios energéticos aire contaminantes locales
- Elasticidades: Precio,
ingreso, sustitucion
- Escenarios de impuesto
Cambio en el Efectos de la
precio de Transporte mortalidad por
energéticos accidentes de -
Mitigacion trénsito y congestion
Datos de
entrada | - Consumo de
: combustibles para:
Modulos ll | OIS ,
: +  Transporte
b g m -L ol @ Distribucién . m"
Resuitados | . pactores de emision

Fuente: DNP (2023).

Los efectos del impuesto al carbono sobre la desigualdad son motivo de
preocupacion permanente. El éxito de esta politica ambiental también depende,
entonces, del modo como se mitiguen los efectos de estos gravamenes y de las
transformaciones que provoquen en la economia colombiana, invirtiendo parte del
recaudo con propositos redistributivos. El cuadro 10 presenta los efectos sobre la
desigualdad, sin reinversién y con reinversion de los ingresos, tanto en el escenario

de la OCDE (en la parte izquierda), como en el escenario de la NDC (en la parte

derecha).

Cuadro 10. Efecto sobre la desigualdad del impuesto al carbono



._ . B Escenario OCDE Escenario NDC

El impuesto al
carbono puede
Sin aumentar la
reinversion £ ¥ . desigualdad. El
oot efecto mas fuerte
. , es en los hogares
urbanos.
N . s El efecto
Con § o 08 fo o0 distributivo del
reinversion £ o0 ALY impuesto al
deingresos 5! . 83 o carbono cambia de
f iy regresivo a
) i progresivo.

0.0)
Ponrtn. Agtones cOn Guttn 80 U Mertemietts Beaiuncdn de Poltos Omdios

Fuente: DNP (2023).

4. Conclusiones

Es evidente que la preocupacion por los efectos climaticos y econdmicos de
las emisiones de carbono debe ser prioritaria en las reflexiones sobre el disefio de
politicas publicas, tanto en este momento como en el largo plazo, tal como se ha
sefialado en este seminario, y conforme a las directrices trazadas por el gobierno
en el Plan Nacional de Desarrollo.

En este seminario se exponen en forma general la herramienta CPAT
disefiada por el Banco Mundial, asi como sus alcances y limitaciones para proyectar
los efectos de una politica rigurosa de control de las emisiones de gases de efecto
invernadero mediante gravamenes fiscales, asi como la capacidad redistributiva del
ingreso de este tipo de politica.

El cuadro 11 resume las principales conclusiones cualitativas de la

investigacion.

Cuadro 11. Conclusiones



- Colombia ha tomado pasos decisivos para la accién
climatica con la implementacion de instrumentos como el
impuesto al carbono y su mecanismo de no causacion.

- Para fortalecer la reduccion de emisiones de gases de
efecto invernadero se tiene |la posibilidad de un impuesto
al carbono mas alto.

« Un impuesto mas alto también indica un aumento de
los ingresos fiscales y un mayor crecimiento en el
largo plazo, mas alla de la reduccion de emisiones de
gases de efecto invernadero.

Fuente: DNP (2023).

Carolina Diaz Giraldo, directora de Desarrollo Ambiental y Desarrollo
Sostenible, llama la atencion sobre la tradicidén y la importancia de estas reflexiones
en el espacio de los seminarios del DNP. Resalta la necesidad de compartir y debatir
los diferentes enfoques acerca del impuesto al carbono. En definitiva, para Diaz,
este debate redunda sobre cémo este impuesto al carbono contribuye a la
estabilidad macro de los diferentes sectores, en un proceso de articulacién de los
diversos frentes de problemas y de objetivos trazados desde el PND. Comenta que
en el pais la crisis climatica tiene tres dimensiones: 1) el compromiso de avanzar
hacia una economia mas productiva y justa, 2) cdmo transitar hacia una economia
descarbonizada, 3) la transicion de una economia global en la que disminuye la
demanda de recursos fésiles y se demandan mas productos verdes. Y hace una
pregunta axial para introducir el panel con los invitados espaciales: ¢,qué va a pasar
con la politica publica en torno al impuesto al carbono?

Adriana Soto, investigadora asociada de Fedesarrollo, sefala que el 70% de
las emisiones de carbono provienen de dos sectores: del uso de la tierra en el sector
conocido como afolu? (en particular, por la ganaderia extensiva y la deforestacion)
y del sector transporte. Comenta que en la investigacion se incluyé el sector de
transportes, el segundo que mas incide en el problema. Considera que el monto del

impuesto no es suficiente para reparar los dafios causados. Ademas, le preocupa

2 Afolu: agricultura, ganaderia, forestacion y otros usos del suelo.



el uso de este impuesto, pues si no se utiliza de manera adecuada, podria tener
efectos regresivos.

Jesus Antonio Bejarano Rojas, investigador del Banco de la Republica,
plantea que no es facil medir los efectos de mitigacion del cambio climatico; todo lo
contrario, esos efectos son complejos y es dificil medirlo. Ademas, se pregunta,
dada la dimension de lo que Colombia representa en el mundo como aporte al
problema, cual es la representacion de esta politica de adaptabilidad sobre el PIB.
Y concluye que si lo recaudado se orienta hacia formacion de capital el impuesto
surtird su objetivo. Asi, para lograr este cometido, entre mas instrumentos y
mediciones se hagan, se contribuird de un mejor modo a nutrir la complejidad de los
modelos de equilibrio general, en la busqueda de las soluciones mas holisticas.

Gustavo Hernandez, subdirector de Estudios Macroecondémicos Sectoriales,
se pregunta si lo que se haga con el impuesto, mas all& de aumentar el recaudo
fiscal, se aleja del objetivo inicial del impuesto. Aungue parece no tener mayor efecto
sobre el indice de Gini, se requieren mas mayores estudios a este respecto.
Ademas, los efectos sobre las muertes prematuras en accidentes también dejan
dudas sobre las proyecciones presentadas.

Preguntas

A manera de pregunta, uno de los asistentes hace un comentario sobre el
caracter pegouviano del impuesto al carbono y la posibilidad de que deje de cumplir
con su cometido, e incluso afecte el objetivo de progresividad; ademas, se deben
tomar en la cuenta las diferencias de pesos de los sectores de la economia en
cuanto a este tipo de impuesto compensatorio.

Fabian Villalba responde esta intervencién. Hace énfasis en la necesidad de
mejorar el instrumento, de hacerlo crecer en cuanto a los detalles de cuantificacién
de su recaudo, y, sobre todo, en su inversién, en aras de atender el problema las

emisiones de carbono y garantizar el sentido redistributivo del impuesto.
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