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Introduccion

Ademas de servir como base de un adecuado financiamiento del Estado, los impuestos
tienen la capacidad de incidir sobre las decisiones de produccién, consumo e inversiony,
por ende, sobre la composicion final de la demanda de los consumidores al modificar la
estructura relativa de los precios de los bienes y servicios disponibles en una economia.
De esta manera, pueden ser utilizados como instrumentos para fomentar o, como
se sefalard en este informe, desalentar determinadas acciones econémicas que se
consideran nocivas o no deseadas desde una Optica del bienestar de la sociedad en
su conjunto.

El desarrollo de la tributacién ambiental en las Ultimas dos décadas, especialmente
valorada en los paises desarrollados, responde a esas caracteristicas y es actualmente
materia de debate en los principales foros internacionales sobre financiamiento del
desarrollo. Sobre la base de argumentos similares, pero con un objetivo distinto, en
los Ultimos anos se ha difundido la aplicacién de impuestos especificos para atender
cuestiones de salud publica. Numerosos especialistas han alentado el aumento de
los impuestos que gravan productos nocivos para la salud humana, entre los cuales
sobresalen el tabaco en todas sus formas, las bebidas alcohdlicas y, mas recientemente,
las bebidas azucaradas y otros alimentos poco saludables. En todos los casos se apunta
a reducir el consumo de determinados bienes con consecuencias negativas tanto a
nivel individual como para el resto de la ciudadania.

El principal objetivo de este capitulo consiste en impulsar el debate acerca de los
impuestos correctivos en los paises de América Latina y el Caribe. La relevancia de
este topico para los gobiernos radica en la posibilidad de introducir reformas en sus
sistemas tributarios que estén en linea con las tendencias internacionales, sin desatender
la necesaria consolidacién de los principales instrumentos de recaudacion vigentes.
Se trata de expandir el potencial de la tributacion mas alld del basico y fundamental
objetivo recaudatorio, favoreciendo cambios en el comportamiento de los agentes
econdmicos en favor del aumento del bienestar general en sus multiples dimensiones.

A. Los impuestos correctivos en el marco de la
Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible

En los Ultimos anos, en el marco integral de la Agenda 2030 para el Desarrollo
Sostenible, se ha destacado el importante rol de la tributacién como herramienta
de desarrollo mas alla de su funcién fundamental de obtenciéon de recursos fiscales
que aseguren el adecuado financiamiento del Estado, de manera tal de permitir que
los paises logren mejorar (en cantidad y en calidad) la provisién de bienes y servicios
publicos a la ciudadania.

Uno de los ambitos en los que se advierte ese potencial y que ha sido reiteradamente
enfatizado por varios organismos internacionales es el de la salud publica. Vale recordar
que el tercer Objetivo del Desarrollo Sostenible (ODS) de la Agenda 2030 es el de
“garantizar una vida sana y promover el bienestar de todos a todas las edades” En ese
contexto, y como parte de una estrategia mas amplia, han ganado creciente relevancia
las politicas de precios, en particular el aumento de los impuestos sobre el tabaco y
otros productos potencialmente insalubres, lo que permite abordar los problemas
asociados a determinados comportamientos nocivos y contribuir a la reducciéon de
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la prevalencia actual de las principales enfermedades no transmisibles. Debido a su
potencial impacto sobre el precio de los bienes en cuestion, los impuestos aparecen
como un instrumento eficaz para: i) desalentar y reducir el consumo de productos nocivos
para la salud, ii) disminuir el costo fiscal asociado a los programas de atencién de las
enfermedades no transmisibles v iii) aprovechar los ingresos tributarios derivados de
su aplicacion para financiar politicas publicas coherentes con un desarrollo sostenible.

Por otra parte, ademas de la dimension social y de la dimensiéon econdémica, la
Agenda 2030 asigna especial importancia a la proteccién del medio ambiente. De hecho,
una parte considerable del conjunto de los ODS se vincula, directa o indirectamente,
con distintos aspectos de este problema. En este ambito, la tributacion también ocupa
un lugar importante como uno de los instrumentos con la capacidad de influir sobre
los comportamientos privados desalentando, en este caso, practicas nocivas desde el
punto de vista ambiental. Ademas, brinda la posibilidad de obtener una masa adicional
de recursos tributarios que bien podrian fortalecer el financiamiento publico general
y, eventualmente, reforzar los programas de gasto publico orientados a la proteccién
ambiental o a la reconversion de actividades econdmicas para que sean sostenibles
en estos términos.

Por lo tanto, como se sefala en el Panorama Fiscal de América Latina y el Caribe, 2018,
el rol de la politica tributaria adquiere preponderancia a la hora de generar incentivos
(y recursos) para el cumplimiento de los Objetivos de la Agenda 2030 (CEPAL, 2018).
En ese sentido, a lo largo de este capitulo se hara referencia a un conjunto heterogéneo
de impuestos que aqui se denominan “correctivos” por compartir una légica, explicita o
implicita, que se centra en los efectos de los mismos sobre los precios de determinados
bienes y a la esperable reduccién de su consumo o de su produccion, lo cual representa
una modificacién o correccion de ciertos comportamientos que, tanto desde la éptica
individual como social, resultan perjudiciales para el bienestar. Se busca enfatizar
este enfoque general sin dejar de identificar y resaltar las particularidades de los
tributos que recaen sobre cada uno de los bienes mencionados vy las implicancias que
surgen de analizar una serie de evidencias concretas en la materia para los paises de
América Latina y el Caribe.

Cabe aclarar que, en teoria, todos aquellos impuestos capaces de provocar
un aumento en el precio de los bienes que luego se refleje en una reduccion de
la demanda de los mismos y en beneficios concretos derivados de este cambio
inducido de comportamiento podrian ser catalogados como impuestos correctivos. Sin
embargo, los impuestos selectivos, es decir aquellos que gravan un producto o grupo
de productos similares de manera diferente al resto general de los bienes disponibles
en una economia, son los que tienen un mayor potencial para influir de manera mas
directa sobre el consumo o la produccién de un determinado bien’. Por lo tanto, el
foco del anélisis estara puesto mayormente en dichos gravamenes, lo que no significa
desconocer su habitual coexistencia e interaccién con otros impuestos indirectos que
gravan los mismos bienes reforzando los efectos causados por los primeros.

En realidad, los impuestos selectivos constituyen una de las formas mas antiguas
de tributacion (Cnossen, 2005). Originalmente, los sistemas tributarios modernos fueron
tomando forma a partir de la introduccion de distintos impuestos destinados a gravar
bienes muy especificos. Con el paso del tiempo, la agregacion (no siempre coordinada)
de estos tributos dio lugar a la aparicion de los impuestos generales sobre las ventas
y, en época mas reciente, a la consolidacién del impuesto al valor agregado (IVA)
como principal fuente tributaria sobre los consumos. Esto provocé que los impuestos

' Los efectos correctivos de la imposicin selectiva sobre un bien en particular también podrian alcanzarse mediante el
establecimiento de alicuotas diferenciales en impuestos generales o, incluso, en presencia de iguales alicuotas de imposicién
general, cuando las mismas se aplican sobre bases imponibles incrementadas de alguna manera especial.
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selectivos fueran perdiendo relevancia dentro de la estructura tributaria de los paises
y quedaran centrados en un conjunto acotado de bienes y servicios.

Este proceso, cuyas etapas se manifestaron primeramente en los paises desarrollados,
tuvo su correlato en la mayoria de los paises de la América Latina (Cetrangolo vy
otros, 2018). En el grafico Ill.1 se expone la evolucién del conjunto de impuestos
sobre bienes y servicios en el periodo 1990-2016, clasificandolos por grandes tipos de
instrumentos tributarios. Alli puede comprobarse el gradual cambio de composicién
en este campo, con un acelerado ascenso de los impuestos generales como el IVA,
una fuerte merma en los impuestos sobre el comercio internacional y una recaudacion
por impuestos selectivos que, a pesar de un lento declive desde 2000, se mantuvo
relativamente estable en términos del producto con una leve pérdida en su peso
relativo dentro de las estructuras tributarias de la mayoria de los paises de la region.

Grafico lll.a

Libro completo en:
https://tinyurl.com/yy4gufsn
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Ameérica Latina (18 paises): estructura de los impuestos sobre bienes y servicios, promedio simple, 1990-2016
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econémicos/Comision Econémica para
América Latina y el Caribe/Centro Interamericano de Administraciones Tributarias/Banco Interamericano de Desarrollo (OCDE/CEPAL/CIAT/BID), Estadisticas

tributarias en América Latina y el Caribe, Paris, OECD Publishing, 2018.

Histéricamente, la gran mayoria de los impuestos selectivos ha compartido un
objetivo primario orientado a la generacion de recursos fiscales para el financiamiento
de las funciones del Estado. Esto tiene cierta ldgica debido a que los mismos suelen ser
relativamente més faciles de administrar al comprender grandes volimenes de ventas,
estar concentrados en pocos productores y contar con pocos productos sustitutos.
Ademas, los principales bienes gravados con estos impuestos suelen tener una baja
elasticidad precio de su demanda, es decir que su consumo no varia significativamente
ante cambios en los precios; existen fundamentos tedricos (regla de Ramsey) para gravar
estos bienes reduciendo los efectos distorsivos de la imposicién sobre el consumo
desde una oOptica de eficiencia.

Sin embargo, también se reconoce que otro objetivo importante que puede justificar
la utilizacién de estos tributos se relaciona con la intencién por parte de los gobiernos
de desalentar el consumo de bienes considerados nocivos para el bienestar general?.
Esta caracteristica es la que transforma a un impuesto selectivo en lo que aqui se

2 Existen también otros impuestos selectivos vigentes, como los que gravan a los productos suntuarios o “de lujo”, que pueden

tener una finalidad distributiva al recaer sobre individuos de mayor nivel de gasto y mayores ingresos.
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entiende como impuesto “correctivo” y, en este punto, es necesario considerar dos
aristas paralelas del mismo objetivo que, como podréd comprobarse, constituyen el
hilo conductor del debate actual acerca de la potencialidad de estos instrumentos en
la actualidad.

Por un lado, la aplicacién de impuestos sobre un bien en particular puede apuntar
a la correccion de externalidades negativas derivadas del consumo o la produccion de
un determinado bien. El establecimiento de un cargo para generar como respuesta una
reduccion en el consumo de dicho producto hasta niveles socialmente aceptables es la
conocida prescripcion pigouviana (Pigou, 1920). En este caso, el énfasis estara puesto en
los costos externos provocados a terceros, que generalmente se manifiestan desde el
momento inmediatamente posterior al de la conducta nociva que les da origen o, a veces,
en un plazo mas alejado en el tiempo por la acumulacién gradual de los efectos nocivos.

Los ejemplos mas comunes pueden encontrarse en los bienes cuyo consumo
excesivo deriva en problemas ambientales. El calentamiento global, la contaminacion
sonora, hidrica y aéreay la congestién del transito en las principales ciudades brindan
un argumento mas que valido para la aplicacion de impuestos selectivos sobre los
combustibles fésiles y los vehiculos automotores con el fin de encarecer y desalentar
su consumo masivo. Asimismo, el argumento de las externalidades negativas para
justificar un gravamen correctivo también se aplica a la mayoria de los bienes cuyo
consumo se suele asociar a problemas globales de salud publica, como el tabaco o
las bebidas alcohdlicas. En estos casos los costos externos se manifiestan no solo en
consecuencias negativas para la salud (como las originadas por la exposicion al humo
del cigarrillo) sino que, ademas, pueden incluir costos econémicos (menor productividad
laboral, mayores costos globales de atencion de la salud) y no econdémicos (exposicién
a accidentes de transito, violencia interpersonal, peor calidad de vida).

Por otro lado, los impuestos que gravan un bien en particular pueden ser Utiles para
la correccion de fallas de informaciéon dadas por la incapacidad de los consumidores/
productores de tomar en cuenta todos los efectos perjudiciales asociados a determinados
habitos de consumo o técnicas de produccién, muchos de los cuales se ponen de
manifiesto en el largo plazo. Esto es de especial importancia al momento de disenar
y formular impuestos correctivos pues las generaciones mas jovenes y los hogares
mas pobres son mas propensos a menospreciar o desconocer estos efectos que,
ineludiblemente, se haran evidentes en el futuro.

Este segundo argumento para la utilizacion de impuestos correctivos resulta
claro en el caso de bienes como el tabaco, el alcohol o las bebidas azucaradas.
Los consumidores bien podrian desconocer cabalmente los riesgos que posee el
consumo de estos productos o, aun teniendo conciencia de ellos, actuar en contra
de su conveniencia a largo plazo —una vida larga y saludable— debido a la dificultad
gue conlleva la modificacién de ciertos habitos de consumo o, especialmente en los
casos del tabaquismo y el alcoholismo, la desactivacién de conductas adictivas en el
corto plazo. Si bien resulta algo mas difusa, este tipo de justificaciéon también puede
sostenerse en el caso de los impuestos ambientales puesto que, de ser efectivos, los
propios consumidores de bienes nocivos para el medio ambiente —como pueden ser
los combustibles fosiles— se verian beneficiados al tomar en consideracion el dafo
provocado en el entorno en el cual ellos mismos se desarrollarédn en el futuro.

Por lo tanto, el principal argumento para la implementacion de impuestos correctivos
—que se pretende enfatizar en estas paginas y es transversal a los principales bienes
gravados de manera diferencial— comprende una vision integradora de los efectos
perjudiciales sobre el propio individuo que consume el bien “nocivo’ en el corto plazo,
pero méas aun en el largo plazo, debido a fallas de informacién, asi como también de
los efectos externos causados sobre otros terceros, que se manifiestan de manera

DR © 2019.
Comisidon Economica para América Latina y el Caribe-https://www.cepal.org/es



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www juridicas.unam.mx
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv

Panorama Fiscal de América Latina y el Caribe - 2019 Capitulo lll 87

completa o gradual de acuerdo al caso. Ambos efectos pueden tener distinta magnitud
segun las caracteristicas del consumo de cada producto, pero, de cualquier manera,
lo destacable es que se complementan y se potencian brindando fundamentos més
sélidos para justificar este tipo de politicas publicas.

Mas alla de estos fundamentos, los impuestos correctivos poseen una serie
de efectos potenciales que resulta necesario identificar desde un primer momento.
A continuacién se hace una breve referencia general a los que se consideran mas
relevantes, con la aclaraciéon de que los mismos adquieren caracteristicas e intensidades
particulares en relacion a los bienes gravados. El analisis sistematico de estos efectos
potenciales, de los objetivos que suelen dar justificacion a los impuestos correctivos
y de sus principales implicancias en términos de politica publica se presentan en el
diagrama Ill.1.

Diagrama lll.1

Impuestos correctivos Conceptos fundamentales
para la descripcion
y evaluacion de los

Ingresos fiscales Impacto en precios impuestos correctivos
adicionales (elasticidades-incidencia tributaria) Impactos sobre la equidad
- Posibilidad de utilizacion - Relacién costos-beneficios
para reforzar efectos directos sobre hogares
positivos o compensar Impacto en cantidades més vulnerables
efectos negativos - Menor demanda bienes nocivos
/ - Mayor demanda bienes sustitutos
Impactos sobre la produccion
Ahorros fiscales - Reconversion productiva
- (LilsEen s Cambios en conductas nocivas - Reasignacion del empleo
- Reducen las necesidades +— - Internalizacién de externalidades - Aumentos de productividad
financieras - Solucién de fallas de informacién

- Mejoran la eficiencia
del gasto publico

Impactos positivos en el bienestar

- Mejor calidad de vida
- Crecimiento sostenible

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

En primer lugar, la evaluacién de los multiples efectos derivados de la aplicacion
de un impuesto sobre determinados bienes como medio para disminuir su consumo
(tabaco, alcohol, bebidas azucaradas, combustibles fésiles, entre otros) comprende
varios aspectos relacionados con las decisiones individuales de los consumidores
y los productores, asi como con sus reacciones ante la existencia (y los cambios)
de distintos tipos de tributos en diferentes contextos. En resumidas cuentas, es
indispensable analizar los efectos sobre los precios y las cantidades consumidas del
bien alcanzado por un impuesto correctivo. En ese sentido, resulta clave evaluar qué
tan sensible es la demanda de un bien ante cambios en su precio y en el precio de
otros productos relacionados, lo que se resume en el concepto de elasticidad (directa
y cruzada). En paralelo, debe evaluarse el modo en el cual se distribuye la carga fiscal
entre productores y consumidores para determinar la incidencia efectiva del tributo y,
en definitiva, el impacto de una modificacidon impositiva sobre los precios y sobre las
cantidades demandadas por los consumidores.

En segundo lugar, cualguier impuesto correctivo tendra un efecto sobre la recaudacion.
La potencial generacion de recursos tributarios adicionales, que resulta beneficiosa
para el financiamiento publico e incluso permite destinar parte de esos recursos a
programas de mitigacién de los fendbmenos que intenta contrarrestar, es un resultado
esperable en el corto plazo por el solo hecho del incremento de la carga fiscal efectiva
(a través del incremento de alicuotas, ampliacién de la base imponible, entre otros)
gue recae sobre los bienes cuyo consumo se considera nocivo. En el mediano plazo,
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la efectividad de estos tributos para desalentar su consumo tendria un efecto directo
de reduccioén de las bases imponibles y, por lo tanto, se esperaria un flujo decreciente
de recaudacion con el paso del tiempo, tendiendo a estabilizarse en valores mas bajos
gue los actuales y medianamente estables en el largo plazo.

En tercer lugar, los efectos extrarrecaudatorios de un tributo correctivo pueden
ser variados de acuerdo al objetivo que persigan. En el drea de la salud publica, los
gravdmenes selectivos o diferenciales sobre productos como el tabaco, el alcohol
o las bebidas azucaradas pueden favorecer cambios superadores en los habitos de
consumo y derivar en mejoras sustanciales en la calidad de vida de las personas. Esto
incluye la reduccion en las tasas de morbilidad y mortalidad por enfermedades con
claras asociaciones al consumo de los bienes gravados, el ahorro fiscal en los sistemas
publicos de atencién de la salud y el aumento de la productividad laboral, la acumulacion
de capital humano vy, por ende, el nivel de produccién total. En lo que respecta a la
proteccion del medio ambiente, los impuestos correctivos pueden contribuir a reducir
la gravedad de las externalidades vy las fallas de informacién que buscan remediar,
particularmente los costos asociados a la contaminacion atmosférica e hidrica vy al
deterioro de los ecosistemas, lo que se traduciria en ganancias de bienestar por una
disminucion en la prevalencia de enfermedades asociadas a estos fendmenos, una
mayor disponibilidad y conservacién de los recursos naturales de los paises y un proceso
de crecimiento mas sostenible.

Por otra parte, uno de los efectos adicionales de este tipo de impuestos, que
generalmente ha sido utilizado como argumento en contra de su aplicacién, esta
vinculado a sus efectos sobre la equidad. Més alla de la vasta evidencia en la materia,
resulta innegable que los impuestos correctivos suelen resultar regresivos, es decir
qgue recaen con mayor fuerza en los individuos y hogares de menores ingresos, en
las estimaciones convencionales de incidencia distributiva. Sin embargo, los impactos
distributivos de un impuesto correctivo no se limitan al ingreso o al gasto de los
consumidores de los bienes gravados. Para aquellos que son particularmente sensibles
a cambios en los precios, la aplicacion de un impuesto correctivo tiene mayores efectos
extrarrecaudatorios al reducir la cantidad consumida con mayor intensidad. De esta
manera, si se comprueba una mayor elasticidad en los grupos mas desfavorecidos
de consumidores del bien alcanzado por el impuesto correctivo, el efecto regresivo
en el corto plazo sobre aquellos que continuardn consumiendo el producto se vera
compensado por el ahorro en el gasto que gozaran aquellos que modifiquen su
comportamiento y reduzcan efectivamente su consumo en el mediano y largo plazo,
que recibirdn mayores beneficios relativos de los impactos extrarrecaudatorios que
pretende generar un tributo con esta ldgica correctiva.

Finalmente, de producir una reducciéon en la cantidad demandada de un bien
Cuyo consumo se considera nocivo, es esperable que un impuesto correctivo tenga
efectos sobre los productores y el empleo en respuesta ante la previsible disminucién
futura de las ventas. Aunque este efecto posterior dependerd de las caracteristicas
propias de cada productor y de cada bien sujeto a imposicién, es necesario evaluar la
viabilidad de un proceso de reformulacién o reconversién productiva a fin de lograr un
nuevo equilibrio en el mercado. Esto podria tener repercusiones en el nivel de empleo
del sector especifico del bien gravado —al menos en el corto plazo— que deberian
analizarse frente a la posible reasignacion de trabajadores en otros sectores econémicos
alternativos, dependiendo ello de la magnitud y la velocidad de los cambios en la
demanda vy la oferta, y de la flexibilidad de los trabajadores de las distintas etapas de
produccién para moverse entre dichos sectores.

En definitiva, las nuevas tendencias de reforma tributaria, tanto en paises
desarrollados como en desarrollo, brindan un espacio real a los impuestos correctivos
que, principalmente, apuntan a generar sehales econémicas para que los consumidores
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y productores modifiquen sus comportamientos no solo en su propio beneficio, sino
ademas para la sociedad en conjunto. Estos instrumentos, no obstante, poseen una
serie de impactos potenciales que deben ser cuidadosamente evaluados para asegurar
su adecuada efectividad, aprovechando los recursos tributarios adicionales que pudiera
generar su aplicacion y minimizando cualquier efecto colateral indeseado tanto para
los propios consumidores como para la economia en general. Es necesario tener en
cuenta que las innovaciones tributarias de este tipo presentan una serie de complejas
dimensiones de economia politica al suponer cambios que movilizan a diversos grupos
de interés de la sociedad tanto a favor como en contra de su implementacion efectiva
(Lorenzo, 2015). En ese sentido, es especialmente relevante la tarea de informacion y
comunicacion tanto de los fundamentos que justifican estas lineas de reforma tributaria
como de la estimacién técnica de sus efectos esperados sobre la ciudadania, lo que
puede contribuir de manera significativa a su viabilidad en términos politicos.

B. Impuestos correctivos y salud publica:
el caso del tabaco

Segun la Organizacion Mundial de la Salud (OMS), el consumo de tabaco es la principal
y mayor causa de muertes prevenibles, con un saldo anual de méas de 7 millones de
personas fallecidas en todo el mundo®. Si bien los datos méas recientes permiten
comprobar una tendencia declinante en la prevalencia mundial de fumadores de tabaco
en los Ultimos anos, las tasas de mortalidad y morbilidad asociadas al tabaquismo
continuan siendo elevadas en la mayoria de los paises.

En los paises de América Latina se estima que se producen 380.000 las muertes
anuales como consecuencia del consumo de tabaco (Pichon-Riviere, A. y otros, 2016).
Asimismo, el consumo nocivo de productos de tabaco crea costos considerables en
términos de gasto publico para el tratamiento de las enfermedades que genera tanto en
los consumidores directos como en aquellos expuestos al humo de tabaco. En el estudio
citado se encontré que el tabaquismo en la regidon consume cerca de 34.000 millones
de dolares de los presupuestos sanitarios de estos paises, lo que significa pérdidas
por montos equivalentes al 0,7 % del PIB regional y al 8,3% del gasto publico en salud.

Entre los esfuerzos e iniciativas internacionales para hacer frente a esta problemética
se encuentra la implementacion del Convenio Marco de la OMS para el Control
del Tabaco (CMCT OMS), del cual la gran mayoria de los paises de América Latina
son signatarios (excepto la Argentina, Cuba y Haiti) y que comprende un conjunto de
estrategias simultaneas que sirven de guia para los paises en la ardua tarea de reducir la
demanda de tabaco a nivel nacional. Este instrumento de coordinacién global, ademas
de promover la prevencién y la difusion de informacion hacia la sociedad, pone especial
énfasis en el objetivo de desalentar el consumo a través del aumento de los impuestos
y de los precios de venta al publico de los productos de tabaco, muy especialmente
los cigarrillos®.

Tanto por los costos externos como por las graves consecuencias sobre la salud, los
impuestos al tabaco constituyen la herramienta de intervencién publica mas eficaz en
funcién del costo para reducir su consumo, especialmente entre los grupos poblacionales
mas sensibles y vulnerables a las consecuencias perjudiciales para la salud, como los
mas jovenes y, en general, los individuos de menores recursos econémicos (Ross y
Chaloupka, 2006).

3
4

Véase OMS, “Tabaco” [en linea] https://www.who.int/es/news-room/fact-sheets/detail/tobacco.

Si bien aqui se hard referencia a la tributacién del tabaco en general, abarcando al conjunto completo de todos los productos
que contienen tabaco para su consumo final, el analisis de algunos aspectos especificos se concentrara en los impuestos sobre
los cigarrillos por ser estos los mds representativos.
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Cuadro lll.a

America Latina

(paises seleccionados).
ingresos tributarios por
impuestos selectivos a
los productos de tabaco,
2006, 2011y 2016

Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

Ademads, se reconoce que los aumentos significativos en el nivel efectivo de
estos impuestos tienen el potencial de generar importantes volimenes de recursos
tributarios en el corto plazo. Una estimacion reciente para 31 paises de América Latina
y el Caribe senala que un aumento del 50% en los impuestos selectivos por paquete
de cigarrillos tendria el potencial de generar alrededor de 7.050 millones de dolares
(equivalente a un incremento del 32% de la recaudacion aportada por estos tributos)
con una disminucion en el volumen de ventas del 7% en respuesta a un aumento
promedio del precio de los cigarrillos del orden del 28% a nivel regional (Goodchild,
Sandoval y Belausteguigoitia, 2017).

En la actualidad, la recaudacion tributaria generada por los impuestos selectivos
en América Latina muestra una gran diversidad de realidades, aunque en la mayoria de
los casos no es del todo significativa y representa un pequeno porcentaje de la carga
tributaria, si bien en algunos casos es una importante porcién de la recaudacion por
impuestos selectivos (véase el cuadro Il1.1).

En porcentajes

En porcentajes de la recaudacion por

En porcentajes del PIB de la recaudacion total

Pais impuestos selectivos
2006 2011 2016 2006 2011 2016 2006 2011 2016
Argentina 0,49 0,40 0,52 1.94 1,35 167 2982 2794 3250
Brasil 0,10 0,09 0,09 0,29 0,26 028 1346 1639 3235
Chile 0,52 0,61 0,60 2,37 2,88 296 3781 4236 3928
Colombia 0,08 0,08 0,06 0,44 0,40 0,29 9,61 9,18 4,98
Costa Rica 0,10 0,47 384
Ecuador 0,16 0,20 0,16 1.27 1,16 079 2935 2625 19,16
El Salvador 0,18 0,20 0,12 1,00 1.1 0,59 16,94 17,56 791
Guatemala 0,14 0,07 0,07 1.02 0,55 0,56 11,58 8,61 8,25
Honduras 0,26 0,20 0 1,46 1,17 0,54 7,82 7,61 3,77
México 0,15 0,21 019 1.27 1,57 1.21 3883 3207 9,06
Repdblica Dominicana 0,21 019 0,12 1,54 1,55 0,91 6,79 6,67 5,34
Uruguay 0,62 0,53 0,39 2,46 2,00 139 2545 2539 19,80
Venezuela (Republica 0,24 0,44 1.19 1,51 3,69 8,11 3944 6852 64,34

Bolivariana de)

Promedio América Latina 0,26 0,27 0,29 1,38 147 1,52 22,24 24,04 19,28
(13 paises)

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Organizacién de Cooperacion y Desarrollo
Econémicos/Comision Econdmica para América Latina y el Caribe/Centro Interamericano de Administraciones Tributarias/
Banco Interamericano de Desarrollo (OCDE/CEPAL/CIAT/BID), Estadisticas tributarias en América Latina y el Caribe, Paris,
OECD Publishing, 2018 y fuentes oficiales de los paises.

Nota: No se dispone de datos desagregados para los casos de Bolivia (Estado Plurinacional de), Nicaragua, Panama, el Peri
y el Paraguay.

Sin embargo, desde la perspectiva de la imposicién con fines correctivos, y aungue
pueda servir como beneficio adicional, el objetivo recaudatorio no deberia ser la
principal justificacién utilizada para generar un incremento en los impuestos al tabaco.
En cambio, se trata de aprovechar la potencialidad de estos para generar senales
econdmicas —a través de los precios de mercado— que permitan impulsar un cambio
en el comportamiento individual, concretamente una reduccién en el consumo, con el
fin de obtener mejoras en términos de salud publica, ahorros fiscales en la atencién
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de la salud y bienestar general. Por ello, un aspecto muy relevante esta vinculado a
las elasticidades de la demanda, tanto respecto al precio (directa y cruzada) como al
ingreso individual.

En ese sentido, aunque cada pals tiene sus particularidades y requiere un examen
particular, existe una vasta cantidad de evidencia que muestra que la elasticidad precio
de la demanda de cigarrillos se ubicaria entre -0,2 y -0,6 en la mayoria de los paises
desarrollados y entre -0,2 y -0,8 en paises de renta media y baja, lo que sugiere, en ambos
casos, la idea de que el cambio en las cantidades no seria proporcional a un cambio
en el precio de estos productos (NCI/OMS, 2016). Para los paises de América Latina,
pese a una gran diversidad de estimaciones y metodologias, Guindon, Paraje y
Chaloupka (2015) encuentran que la elasticidad promedio se ubica en torno a -0,3 en
el corto plazo y -0,4 en el largo plazo, es decir que un aumento en el precio del 10%
tendria como consecuencia una reduccion del consumo de entre el 3% y el 4% segun
el periodo de andlisis. Vale remarcar que el hecho de que la demanda de tabaco sea
inelastica en la mayoria de los paises no restringe las posibilidades de las politicas de
precios, como el establecimiento o el aumento de los impuestos vigentes, de lograr su
objetivo de politica publica. Mas bien, pone de relieve la necesidad de que los aumentos
de alicuotas sean lo suficientemente significativos como para “torcer” esos patrones
de comportamiento nocivos, dadas las caracteristicas adictivas del consumo de tabaco.

Aln en el caso de incrementos impositivos significativos, ello no garantiza la
efectividad de este tipo de medidas para conseguir resultados satisfactorios en términos
de salud publica, ya que se requiere que el cambio en el impuesto provocado por las
autoridades se traslade a los precios de una manera amplia e idealmente por completo.
En ese sentido, aunque generalmente se tienda a asumir una traslacion completa a los
consumidores (influenciada por la baja elasticidad de la demanda y la concentracion de
la oferta en grandes empresas tabacaleras), las reacciones de los productores ante la
eventual pérdida de participacién en el mercado podrian dar lugar a excepciones. De
hecho, algunas evidencias recientes sugieren que, en algunos casos, los impuestos
a los cigarrillos, a diferencia de otros productos, no son completamente trasladados
al consumidor y son probablemente absorbidos en la ecuacién de rentabilidad del
productor, lo cual relativiza el impacto de cualquier modificacion impositiva tanto en
los precios como en la cantidades consumidas (Harding, Ephraim y Lovenheim, 2012).

Una cuestion fundamental, que es comun a otros impuestos de indole “correctiva’
tiene que ver con el diseno tributario. Al respecto, dado que permite perseguir distintos
objetivos y que el consumo del producto adquiere fisonomias propias de acuerdo al
pais analizado, la practica internacional en el drea de tributacién al tabaco es por demas
diversa en el mundo y en la regién. Esta diversidad se refleja en los distintos mecanismos
tributarios aplicados sobre el tabaco, tanto en el tipo de impuesto, en el nivel de las
alicuotas y en las bases imponibles, asi como en los mecanismos disponibles para su
efectiva administracién.

Por un lado, gran cantidad de paises aplican simultdneamente varios tributos sobre
los productos de tabaco, principalmente impuestos generales al consumo, como el IVA,
y derechos aduaneros a las importaciones e impuestos selectivos. Sin embargo, estos
ultimos son los que han recibido mayor atencién en los Ultimos afnos por los efectos
posiblemente mayores como instrumento para mejorar la salud publica, al tener la
capacidad de generar un incremento del precio del tabaco en relacion con el precio de
otros bienes de la economia.

Los impuestos selectivos al tabaco estan ampliamente difundidos en los sistemas
tributarios de todo el mundo, existiendo una o mas variantes en alrededor de 170 paises
segun la OMS. A su vez, estos tributos admiten distintos disenos pero, basicamente,
pueden ser especificos —generalmente aplicados sobre una unidad de producto—
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0 ad valorem —aplicados como porcentaje del precio del producto gravado®—, ambos
con sus propias ventajas y desventajas de acuerdo a los objetivos de la politica publica.
No obstante, las experiencias més recientes de paises y estudios relacionados apuntan
a una mayor efectividad de los impuestos especificos en términos de efectos sobre
los precios —reduciendo ademas el diferencial de precios relativos entre los productos
mas accesibles y los mas caros— y de impacto en indicadores de salud publica, aun
cuando requieran una actualizacion periddica en funcién de la inflacion nacional para
gue sus efectos no se vean erosionados con el paso del tiempo (OMS, 2010a).

Asimismo, en un gran ndmero de paises se han adoptado sistemas mixtos que
aprovechan las ventajas relativas de los dos principales tipos de impuesto selectivo. Por
ejemplo, los paises de la Unién Europea comparten un sistema tributario armonizado
y aplican una combinacién de ambos instrumentos en el caso de los cigarrillos, con un
componente ad valorem que varia entre el 1% y el 52% del precio de venta al publico (con
impuestos incluidos) segun el pais, y un componente especifico minimo que actualmente
va del 75% al 76,5% de la carga fiscal total (resultante de la suma del impuesto especifico,
el impuesto ad valoremy el IVA). Ademas, se prevé un gravamen total minimo equivalente
al 60% del precio medio ponderado de venta al por menor o a un valor de 90 euros por
cada 1.000 cigarrillos, independientemente de dicho precio de referencia.

En América Latina también se observa una gran diversidad de criterios en los
impuestos aplicados y en el diseno particular de los mismos, en gran parte debido a que
la eleccién de estos instrumentos y su implementacion efectiva depende de diferentes
restricciones de administracion tributaria, de las caracteristicas propias de la industria
tabacalera y de distintas consideraciones politicas que son propias de cada pais. En el
cuadro 1.2 se presenta una descripcion sintética de los principales elementos de los
impuestos selectivos aplicados sobre el tabaco en los paises de la region.

Como puede observarse, en los paises de América Latina coexisten sistemas de
impuestos selectivos especificos, ad valorem y mixtos o combinados, algunos de los
cuales incluyen montos minimos de impuesto por unidad de producto. En cuanto a la
base imponible, en sistemas ad valorem se suele utilizar el precio de venta minorista,
mientras que para los impuestos especificos se toma como referencia la unidad o la
cantidad de cigarrillos por paquete, previéndose en algunos casos un sistema automatico
de actualizacién por precios. En todos los casos, los impuestos al tabaco en los paises
de laregion tienen una Unica alicuota, lo que resulta méas simple para la administracion
tributaria y reduce los incentivos a la evasion.

Relacionado con lo anterior, la OMS ha venido recomendando que la tasa resultante
de la aplicacién de impuestos selectivos al tabaco sea equivalente al menos a un 70%
del precio de venta al consumidor final. Cabe sefalar que esta alicuota sera aiin mayor
en el caso de que se apliguen otros impuestos (por ejemplo el IVA) sobre los mismos
productos alcanzados por el impuesto selectivo. De acuerdo a un reciente estudio de
la Organizacién Panamericana de la Salud (2018), y si bien se dispone de datos hasta
fines de 2016, puede observarse que: i) solo tres paises —Argentina, Chile y Cuba—,
alcanzaban el nivel de carga impositiva sobre los cigarrillos por impuestos selectivos
recomendado por la OMS (se agregarian el Ecuador y Venezuela (Republica Bolivariana
de) si se consideran los impuestos totales sobre estos productos), ii) se comprueba una
tendencia regional al alza de la carga impositiva sobre los cigarrillos en la gran mayoria
de los 18 paises seleccionados de América Latina, iii) salvo excepciones, como las del
Brasil o el Paraguay, los impuestos selectivos representan la mayor porcién de la carga
impositiva vigente para estos bienes (véase el grafico ll1.2).

5 Puede tomar como referencia el precio del producto en algdn punto de la cadena de comercializacion, ya sea el precio de

fabrica (que no incluye ningdn impuesto), el precio mayorista (cuya definicion difiere de un pafs a otro y que puede incluir o no
impuestos selectivos, aunque en ningdn caso incluye el IVA), o el precio de venta minorista (que incluye ambos impuestos).
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5 Sistema et . . Cuadro lll.2

Pais impositivo Caracteristicas (tasas y bases imponibles) América Latina (18 paises
Argentina Mixto Ad valorem del 70% sobre el precio de venta al piblico, con impuesto minimo fijo seleccionados):

de 28 pesos (0,74 délares) sobre cada cigarrillo caracteristicas
Bolivia (Estado Especifico 139 bolivianos cada 1.000 unidades de cigarrillos (0,02 délares por unidad) principales de los
Plurinacional de) impuestos selectivos
Brasil Ad valorem/ 300% sobre el 15% del precio de venta (régimen general)/66,7% sobre el 15% del precio aplicados sobre

Mixto de venta mas 1,50 reales por paquete (0,02 délares por unidad) (régimen opcional) los cigarrillos

Chile Mixto 49,82 pesos (0,07 délares) por cigarrillo + ad valorem del 30% del precio de venta minorista
Colombia Mixto 2.100 pesos (0,03 délares) por caja de 20 cigarrillos + ad valorem del 10% sobre el precio

de venta al pablico
Costa Rica Mixto 23,39 colones (0,04 délares) por cigarrillo + ad valorem del 95% sobre el precio

de venta al publico
Ecuador Especifico 0,16 ddlares por cigarrillo
El Salvador Mixto 0,0225 délares por unidad + ad valorem del 39% sabre el precio de venta al piblico
Guatemala Ad valorem  100% sobre el precio de venta de cajas de 10 o 20 cigarrillos
Honduras Especifico 433,12 lempiras por 1.000 cigarrillos (0,017 délares por unidad)
México Mixto 0,35 pesos (0,018 USD) por cigarrillo + ad valorem del 160%
Nicaragua Especifico 551,21 cérdobas cada 1.000 cigarrillos (0,017 délares)
Panaméa Mixto 100% del precio de venta al piblico con impuesto especifico minimo de 1,50 balboas

(1,5 délares)
Paraguay Ad valorem  18% sobre el precio de venta al piblico
Perd Especifico 0,27 soles (0,08 délares) por cigarrillo
Republica Mixto 26,08 pesos cada 10 cigarrillos (0,05 délares por unidad) + ad valorem del 20% sobre el
Dominicana precio de venta al publico
Uruguay Mixto 103,57 pesos (base especifica) + tasa ad valorem del 70%, resultante en un impuesto

de 72,50 pesos por caja de 20 cigarrillos (0,11 délares por unidad)

Venezuela (Republica Ad valorem  70% sobre el precio de venta al piblico
Bolivariana de)

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de la legislacién actualizada de los
paises seleccionados.

Grafico lll.2
America Latina (18 paises): carga impositiva de impuestos selectivos e impuestos totales sobre cigarrillos, 2008 y 2016
(En porcentajes sobre el precio de venta de la marca mas vendida en cada pais)
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Fuente: Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Organizacion Mundial de la Salud (OMS), Global Status Report on Alcohol and
Health 2018, Ginebra, 2018.
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Al respecto, durante los Ultimos ahos, varios paises de la region continuaron
implementando distintas reformas en sus sistemas tributarios sobre los productos
de tabaco. Si bien poseen diferencias sustanciales en el contexto en el que fueron
desarrolladas, en la situacion previa correspondiente y en el alcance posterior, la gran
mayoria ha compartido el enfoque de generar un aumento en el precio —a partir del
incremento impositivo— para favorecer una reducciéon del consumo de tabaco, mas
alla de la esperable recaudacion tributaria adicional.

En algunos casos se modificé la forma en la que se grava el tabaco. En 2017 en
la Argentina, donde un ano antes se habia incrementado el impuesto ad valorem
del 60% al 75%, se reformaron los componentes ad valoremy especifico del impuesto
vigente, generandose una reduccion del 5% (del 75% al 70%) en la alicuota nominal del
impuesto interno y un incremento del importe fijo por paquete (o impuesto minimo),
que pasod a 28 pesos (75% del precio de la categoria mas vendida) por paquete con
una actualizacion trimestral sobre la base de las variaciones del indice de precios al
consumidor. En el Estado Plurinacional de Bolivia, en 2018, se pasé de gravar el precio
pagado en el origen del producto a una cantidad fija por cigarrillo: el impuesto pasé a
139 bolivianos cada 1.000 unidades de cigarrillos negros y cigarros, 74 bolivianos para
los cigarrillos rubios y un 50% ad valorem para los demas tabacos. En Chile, en 2014,
se elevd ocho veces el impuesto especifico y se redujo del 60,5% al 30% el gravamen
ad valorem de forma que, para una caja de 20 cigarrillos, el impuesto especifico pasé
de 109 pesos a 870 pesos aproximadamente, ubicandose en torno a 1.000 pesos en
la actualidad®. De forma similar, en Colombia, en 2016, se establecié un impuesto que
en 2017 llegd a 1.400 pesos y en 2018 a 2.100 pesos para cada caja de 20 cigarrillos,
ademés de un 10% sobre el precio de venta al publico.

En paralelo, en el Ecuador, el Paraguay y el Perl se aumentoé la presion tributaria,
pero sin modificar el tipo de impuesto: en el Ecuador, en 2016, cada cigarrillo pasé de
tributar 0,1310 dolares a 0,16 doélares; en el Perd, en 2018, la tasa por cigarrillo pasé
de 0,18 soles (0,05 dolares) a 0,27 soles (0,08 ddlares), lo que constituyo el segundo
incremento en dos anos pues en mayo de 2016 habia pasado de 0,07 soles a 0,18 soles
por cigarrillo. En el Paraguay, en 2018, el impuesto al tabaco pasé del 16% al 18%,
tras un proceso de discusién en el que se planted elevarlo al 30%, mientras que en el
Uruguay, donde se incrementé significativamente la carga impositiva efectiva en anos
anteriores, se actualizé la base imponible especifica minima, lo que, complementado
con la tasa ad valorem del 70%, llevé el impuesto minimo a 72,50 pesos por paquete
(0,11 dolares por unidad) para 2019.

Como puede comprobarse, la mayoria de las reformas aplicadas en la region en
los ultimos anos parecen estar en sintonfa con las recomendaciones internacionales
en la materia (OMS, 2015a; Banco Mundial, 2018a), al menos en cuanto a la utilizacién
de impuestos selectivos especificos, la asignaciéon de un mayor peso relativo a dicho
componente en sistemas mixtos y la aplicaciéon de una alicuota comparativamente
elevada respecto de la mayoria de los bienes de consumo masivo’. En todo caso, la
diversidad de realidades y las distintas velocidades que muestran los paises de la region
para avanzar en este tipo de reformas también se relaciona con otra de las principales

6 Dado que el calculo del componente especifico se realiza en Unidades Tributarias Mensuales (UTM) y la reforma de 2014 establecié
en un valor equivalente a 0,0010304240 UTM por cigarrillo, a enero de 2019 el impuesto especifico es de aproximadamente
50 pesos por unidad.

Uno de los debates pendientes a nivel regional en materia de tributacion al tabaco esta vinculado al tratamiento especifico de
los cada vez més difundidos sistemas electrénicos de administracion de nicotina (SEAN), conocidos cominmente como cigarrillos
electrénicos. Estos productos, aunque no se consideren productos de tabaco segtn la definicion del CMCT OMS, han venido
ganando muchos adeptos en los Gltimos afios en varios paises de la regién, incluso en varios de ellos donde su venta se halla
prohibida (la Argentina, el Brasil, México, Panamé, el Uruguay, Venezuela (Reptblica Bolivariana de)). Varios paises de la OCDE
han avanzado en los Gltimos afios en materia de reformas tributarias especificas en esta érea.

DR © 2019.
Comisidon Economica para América Latina y el Caribe-https://www.cepal.org/es



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

www juridicas.unam.mx
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv

Panorama Fiscal de América Latina y el Caribe - 2019

lecciones a nivel internacional: los aspectos de disefo tributario, especialmente para el
caso del tabaco, no pueden modificarse sin tener en cuenta la complejidad intrinseca
gue posee la administracion tributaria para este tipo de productos.

El hecho de que recurrentemente se insista en la conveniencia de utilizar sistemas
de impuestos selectivos que resulten simples de administrar (por ejemplo, de tasa Unica
y no de tasas diferenciales por tramos) esté vinculado con el problema del comercio
ilicito y del contrabando de productos de tabaco que, también en América Latina,
constituye uno de los principales obstaculos de las politicas publicas implementadas
por el Estado. Sin embargo, aungue un incremento de impuestos al tabaco en un pais
pudiera dar lugar a una mayor brecha de precios con respecto a sus paises vecinos, y
ello a un aumento en las compras transfronterizas, el contrabando de estos productos
no se explica por el nivel impositivo, sino mas bien por fallas en la aplicacion de controles
institucionales. Este desafio exige la implementacion de multiples medidas como los
sistemas de seguimiento y localizacion para trazar el recorrido de los productos de
tabaco en todos los puntos de la cadena de suministro, sea la produccién nacional o
de origen importado.

Asimismo, deben tenerse en cuenta diversas cuestiones de economia politica
al momento de abordar este tipo de reformas. Segun la evidencia disponible, las
preocupaciones acerca del caracter regresivo de los impuestos al tabaco pueden ser
atendidas en la medida que se aporten evidencias acerca de los mayores beneficios
potenciales para los sectores de la poblacidon mas vulnerables: los jévenes y las personas
de menores ingresos suelen tener una mayor sensibilidad a cambios en los precios y,
por ello, son los que cambian su comportamiento nocivo en mayor medida que otros,
reciben mayores beneficios en términos de salud y también de ahorro en gastos en
atencioén sanitaria (Goodchild, Perucic y Nargis, 2016). En cuanto al impacto sobre la
industria del tabaco y el empleo, si bien requiere un analisis en particular, las evidencias
hasta el momento parecen indicar que en la mayoria de los paises las politicas de control
del tabaco tendrian un efecto neutro o positivo en el empleo general (OMS, 2015a). En
ambos casos, la asignacion especifica de parte de los recursos adicionales, aunque
tenga sus propias contraindicaciones, aparece como una forma valida que utilizan los
paises no solo para reforzar el financiamiento de programas de salud publica orientados
a la probleméatica del consumo de tabaco, sino también para amortiguar los efectos
negativos de corto plazo que un incremento de los impuestos al tabaco podria generar
sobre determinados grupos de la poblacién.

C. Impuestos correctivos y salud publica:
el caso del alcohol

De acuerdo a estimaciones de la OMS, el consumo nocivo de alcohol es responsable de
mas de 3 millones de fallecimientos en todo el mundo. En los paises de América Latina
esta cifra alcanzaria las 300.000 muertes anuales, de las que 80.000 no ocurririan de
no ser por el consumo de alcohol. En promedio, en la regién se consume mas cantidad
de alcohol y con mayor intensidad que en otras partes del mundo, y las proyecciones
auguran un mayor consumo para los proximos diez anos (OPS, 2015).

Sibien las consecuencias negativas del consumo de alcohol no resultan novedosas
y poseen raices histéricas que varian de acuerdo a cada pais, en los Ultimos ahos se ha
hecho cada vez mas evidente la gravedad del problema, lo que requiere la elaboracion e
implementacion de politicas y medidas destinadas a su control efectivo. Auspiciosamente,
existe una serie de estrategias € iniciativas internacionales que apuntan a establecer los
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Cuadro 111.3

America Latina

(paises seleccionados):
ingresos tributarios por
impuestos selectivos
sobre bebidas
alcoholicas, 2006,
2011y 2016

Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

lineamientos fundamentales para abordar este desafio global de salud publica, como
la Estrategia mundial para reducir el consumo nocivo de alcohol de la OMS (véase
OMS, 2010b), que, ademas, se vincula directamente con parte de la Agenda 2030.
En ese marco se destaca la importancia de adoptar un enfoque integral que abarque
multiples lineas de accién, entre las que sobresale la orientada a desalentar el consumo
de las bebidas alcohdlicas a través de la aplicaciéon de impuestos y otros mecanismos
de fijacion de precios para reducir la asequibilidad de estos productos y contribuir a la
modificacién de comportamientos nocivos (Babor y otros, 2010).

La tributacién sobre el alcohol estd ampliamente difundida a nivel mundial y también
alo largo de América Latina. De hecho, la mayoria de los sistemas tributarios modernos
tienen o tuvieron algun tipo de impuesto aplicado a las principales bebidas alcohdlicas
desde sus origenes. En todos los casos esta medida ha respondido —y, probablemente,
aun responde en muchos paises— al objetivo basico de obtener recursos tributarios
para financiar al Estado. En los pafses de América Latina, no obstante, estos impuestos
no resultan significativos en términos de recaudacién en la mayoria de los casos, tanto
en términos del PIB como en relacién con indicadores vinculados con la recaudacion
tributaria global (véase el cuadro I1.3).

En porcentajes de

En porcentajes do la la recaudacion por

En porcentajes del PIB

Pais sl impuestos selectivos
2006 2011 2016 2006 2011 2016 2006 2011 2016
Argentina 0,03 0,02 0,03 0,13 0,08 0,09 2,03 1.72 1.80
Brasil 0,11 0,07 0,04 0,31 0,21 0,13 14,67 13,10 15,18
Chile 0,12 0,11 0,14 0,52 0,52 0,70 8,37 7,64 9,25
Colombia 0,49 0,39 0,39 2,55 2,08 196 5575 47,36 34,18
Costa Rica 0,19 0,15 0,14 0,92 0,73 0,62 6,15 5,52 5,12
Ecuador 0,18 0,20 0,23 1,39 1,15 1,15 32,10 26,00 27,74
El Salvador 0,25 0,32 0,35 1,42 1,78 1,74 24,12 2811 23,46
Guatemala 0,09 0,07 0,08 0,68 0,58 0,60 7,78 9,20 8,96
Honduras 0,20 0,19 0,21 113 1.1 0,97 6,05 7,26 6,79
Meéxico 0,19 019 0,23 1,54 1.47 146 4682 2994 10,99
Nicaragua 0,46 0,47 0,47 2,66 2,30 2,08 14,68 16,82 16,27
Panama 0,20 0,13 0,11 1.29 0,77 064 28,02 14,01 9,98
Per( 0,37 0,35 0,35 2,04 1,91 216 2518 3331 37,00
Republica Dominicana 0,84 0,74 0,71 6,15 5,96 524 2718 2560 3063
Uruguay 0,16 0,16 0,12 0,64 0,62 0,43 6,63 782 6,15
Venezuela (Repiblica 017 0,20 0,66 1,09 1,69 4,50 28,35 31,48 35,66

Bolivariana de)

Promedio América Latina 0,25 0,24 0,27 1,53 143 1,53 20,87 19,06 17,45
(16 paises)

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Organizacién de Cooperacién y Desarrollo
Econémicos/Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe/Centro Interamericano de Administraciones Tributarias/
Banco Interamericano de Desarrollo (QCDE/CEPAL/CIAT/BID), Estadisticas tributarias en América Latina y el Caribe, Pars,
OECD Publishing, 2018 y fuentes oficiales de los paises.

Recién en los Ultimos anos el papel extrarrecaudatorio de los impuestos al alcohol
como herramienta correctiva de comportamientos nocivos ha ido ganando espacio
entre las prioridades de los gobiernos de distintos paises. En efecto, la tendencia
actual en esta materia se asienta en argumentos relacionados con las limitaciones de
los propios mercados para producir resultados éptimos y la consecuente necesidad
de intervencién por parte del Estado.
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Por un lado, el alcohol tiene una serie de costos externos derivados de su consumo
excesivo —quizas aln mas evidentes que en el caso del tabaguismo— como pueden ser,
entre otros, los accidentes de transito, la violencia doméstica, las presiones financieras
sobre los sistemas de salud y las mermas en el rendimiento laboral, la productividad
y, en ultima instancia, en el crecimiento econdémico potencial. Los impuestos pueden
contribuir a reflejar adecuadamente dichos costos para que los consumidores asuman
no solo los costos privados, sino también el costo social de su comportamiento
nocivo. Por otro lado, el consumo problematico de bebidas alcohdlicas tiene costos,
tangibles e intangibles, que resultan de su consumo irracional debido a las adicciones
que generan en una parte de la poblacién, y a la desinformacién o la subestimacion de
las consecuencias perjudiciales sobre los consumidores en el mediano y largo plazo.
También en este caso la aplicacién de impuestos podria brindar senales al publico
sobre dichos costos.

Tanto por el objetivo recaudatorio como por el de corregir externalidades vy fallas de
mercado, o incluso si se busca favorecer la prevencién en la iniciacién al consumo de
alcohol de los mas jovenes, la utilizacion de los impuestos al alcohol como instrumento
de politica publica se apoya en su potencial impacto sobre el precio de las bebidas
alcohdlicas, en cémo este se traduce en una reduccién de la cantidad consumida de
estos productos y, en definitiva, en los efectos finales sobre la salud publica y otras
dimensiones en las que sus consecuencias se suelen poner de manifiesto.

En ese sentido, como ya se ha senalado, resulta clave el concepto de las elasticidades
directas y cruzadas de la demanda, especialmente al momento de prever el beneficio
potencial que podrian tener este tipo de medidas. Afortunadamente, en la actualidad
existe una importante cantidad de estudios académicos que han aportado evidencias
acerca de los impactos potenciales de los impuestos al alcohol en distintos casos.

La gran mayoria de las estimaciones dan cuenta de valores de elasticidad que,
aunque respetan la relacién inversa entre precios y cantidades (ley de la demanda),
parecen indicar que la caida en el consumo serd proporcionalmente menor que un
determinado incremento en los precios. Por ejemplo, en una extensa revision sistematica
de estudios de casos, Wagenaar, Salois y Komro (2009) encuentran que un aumento
del 10% en el precio conduciria, en promedio, a disminuciones en el consumo del
orden del 4,6% para las cervezas, el 6,9% para los vinos y el 8,0% para los licores y
bebidas espirituosas, con una menor sensibilidad general a cambios en el precio entre
los individuos que méas consumen. Asimismo, las evidencias disponibles muestran que
los aumentos de precios, como los producidos por incrementos tributarios, reducen
tanto la prevalencia como la frecuencia y la intensidad del consumo de alcohol, con
efectos generalmente mayores sobre los mas jévenes. Ademas, se traducen en
resultados positivos de salud publica, como una reducciéon de la mortalidad vinculada
a este comportamiento nocivo, de los accidentes de transito y de las enfermedades
de transmision sexual, entre otros (Wagenaar, Tobler y Komro, 2010).

No obstante estas evidencias, es preciso hacer algunas advertencias. Por una parte,
el andlisis de las elasticidades para el caso del alcohol debe considerar las caracteristicas
propias del consumo vy la producciéon de bebidas alcohdlicas en cada pais en particular
puesto que la respuesta final sobre las cantidades consumidas derivada de un incremento
tributario —lo que suele denominarse elasticidad tributaria— dependera también de
la estructura de mercado y del traslado que el productor realice del impuesto al precio
final de venta al consumidor.

Por otra parte, debe tenerse en cuenta que los impactos en materia de salud
publica que son producto de un aumento en el precio del alcohol, aun asumiendo una
traslacién total del impuesto, suelen demandar un tiempo relativamente prolongado
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para su observacion efectiva. Asi, mientras los efectos directos se pueden materializar
en el corto plazo, los efectos extrarrecaudatorios requieren adoptar una mirada de
mas largo plazo y un proceso de evaluacién continua para establecer relaciones de
causalidad de manera adecuada. Todo ello sin considerar la complejidad adicional que
impone la determinacion del objetivo de salud publica, cuando el enfoque de control
socialmente arraigado para las bebidas alcohdlicas apunta més hacia la moderacion del
consumo que a la completa abstencion, como en el caso del tabaco, donde no existe
un nivel de consumo “seguro” para la salud humana.

En lo que respecta especificamente a la practica internacional, al ser un bien de
consumo masivo, y de acuerdo con la configuracion tipica de los sistemas tributarios
en la actualidad, las bebidas alcohdlicas se encuentran generalmente sujetas a un
conjunto de impuestos indirectos. En particular, se destacan los impuestos generales
como el IVA, los aranceles aduaneros y los impuestos selectivos. Si bien todos ellos
tienen incidencia sobre el precio final que enfrentan los consumidores de alcohol,
los ultimos son de particular interés en términos de politicas publicas pues gravan de
manera diferencial las bebidas alcohdlicas, constituyendo los instrumentos de mayor
impacto potencial para incidir sobre su consumo.

De acuerdo a una publicacion reciente de la OMS (2018), 155 paises aplicaban
algun impuesto selectivo sobre el alcohol en 2016. Como es esperable, existe una gran
diversidad de tipos de impuesto aplicado, alicuotas y bases imponibles. Las alternativas
varfan segun el impuesto se determine en funcién del volumen de etanol puro o la
graduacion alcohdlica que contiene la bebida (impuesto especifico), del volumen total o
tamano del envase de la bebida (impuesto unitario), del precio del producto (impuesto
ad valorem), o de una combinacién de ambos, por ejemplo en sistemas mixtos que
constan de un impuesto especifico minimo y un componente ad valorem aplicado sobre
un precio de referencia (del fabricante o del comerciante minorista).

Por supuesto, todas las variantes tienen sus ventajas y desventajas, quedando
su eleccién determinada por un conjunto de factores politicos, sectoriales y de
administracion tributaria que son propios de cada contexto. Sin embargo, més alla de
la diversidad y sobre la base de algunas evidencias concretas, la recomendacion actual
en materia de tributacién sobre el alcohol resalta las ventajas del impuesto especifico
basado en la graduacién alcohélica (mas que en el volumen o peso y respecto de la
variante ad valorem) por ser el de mayor efecto potencial sobre la salud al incentivar una
sustitucion en el consumo por bebidas de menor graduacion, aun cuando se reconozca
la necesidad de actualizar periddicamente los valores del impuesto para que su impacto
correctivo no se vea reducido por efecto de la inflacion (Sornpaisarn y otros, 2017).

En América Latina el panorama es también muy diverso (véase el cuadro Il1.4). En
la mayoria de los casos se aplican sistemas que difieren por tipo de producto y, solo en
algunos, por la graduacion alcohdlica del producto. Existen subcategorias y alicuotas
especiales para productos particulares (como las cervezas artesanales) y célculos
basados tanto en el valor como en la naturaleza del producto, lo que torna complejo
estimar la carga tributaria efectiva del impuesto selectivo a nivel del consumidor. De
cualquier manera, se pueden comprobar ciertas regularidades, como la de imponer
alicuotas menores para las cervezas que para los vinos (salvo excepciones como la
Argentina) y alin menores que para los licores y destilados, o la de utilizar el precio de
venta al consumidor como base imponible (incluido el propio impuesto) para impuestos
ad valorem.
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Pais Tino Alicuotas (segiin producto gravado) Base imponible Cuadro .4 .
. Cerveza Vino Destilados > America Latina'y
Argentina Ad valorem 16,3% 0% 35,1% Precio de venta del fabricante el Car'be (paises
seleccionados):
Bolivia (Estado  Mixto 3,17 por litro 3,33 por litro 13,89 por litro Monto fijo (en bolivianos) por litro + caracteristicas
Plurinacional de) +1% +5% +10% porcentaje sobre precio de venta rincipales de los
ad valorem al piblico ﬁnpuepstos correctivos
Brasil Ad valorem 6% 10% 20%, 25%, 30% Precio de venta incluido ;
el propio impuesto S?brﬁ ,L?S bebldz?gs
Chile Ad valorem  20,50% 20,50% 31,50% Precio de venta (misma que IVA) alconholicas, 201
Colombia Ad valorem  20% 25% 35%/40% Precio de venta
Costa Rica Mixto 1,47 colones/ml 1,75 colones/ml 2,02 colones/ml  Ad valorem + segin mililitros de
+10% +10% +10% alcohol contenido. El impuesto no se
aplica a las bebidas de produccién
nacional destinadas a la exportacién
Ecuador Especifico 12 délares por litro de alcohol puro Litro de alcohol puro
El Salvador Mixto 0,09/0,16 délares por cada grado alcohdlico (GL) Precio de venta al publico + volumen
por litro + tasa ad valorem de 8% de alcohol
Guatemala Ad valorem  6,0% 7.5% 8.5% Precio de venta al consumidor
final sugerido
Honduras Especifico 5,34 lempiras 6,70 lempiras 36,18 lempiras  Volumen liquido
por litro por litro por litro
México Ad valorem  26,5% 26,5%-30,0% 53,0% Precio de venta
Nicaragua Ad valorem  33% / 36% 37% 37% Precio de venta del fabricante
Panama Especifico 0,045 balboas por GL por litro Graduacion alcohélica por volumen
Paraguay Ad valorem 8% 10% 10% Precio de venta
Perd Mixto 1,25 soles y 35% ad valorem 3,40 soles Precio de venta
(GL<6 grados); 1,70 soles + 20% por litro (>20GL)
(GLentre 6y 12); 2,70 soles +30%  +40%
entre 12y 20 GL ad valorem
Republica Mixto 10% + 616,69 pesos Precio de venta + volumen
Dominicana de alcohol (litro)
Uruguay Mixto 67,16 pesos + 168,28 pesos + 164,29 pesos +  Base especifica minima por unidad
tasa del 30% tasa del 30% tasa del 48% fisica enajenada + componente
(whisky) ad valorem aplicado sobre la
diferencia entre precio de venta
del fabricante y el monto fijo
Venezuela Ad valorem  15% 35% 50% Precio de venta
(Repdblica

Bolivariana de)

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de la legislacion tributaria de los paises.

Durante los Ultimos anos, varios paises de la region introdujeron reformas en los
impuestos al alcohol, generalmente diferenciando segun el tipo de producto. En 2014,
Chile establecio una alicuota comun para vinos y cervezas del 20,5% (anteriormente
era del 15,0%) vy la alicuota para las bebidas destiladas pasé del 270% al 31,5%.
En Colombia, en 2016, se modificé el impuesto a las cervezas nacionales, que en 2017
fue de 339 pesos por cada unidad de 300 cm?, un aumento del 6,656% en el gravamen
si se compara con 317,95 pesos en 2016. En Panama, en 2015, se aprobd un aumento
del impuesto a los vinos, licores y cervezas de 4 céntimos y medio (0,045 balboas), que
también afectd a las bebidas alcohdlicas con menos del 20% de contenido alcohdlico.
En el Ecuador, en 2016, se aumentd el impuesto a los consumos especiales (ICE)
de la cerveza, de 724 ddlares a 12 dolares por cada litro de alcohol puro. La reforma
tributaria de la Republica Dominicana de 2012 tuvo un efecto en los montos de los
impuestos especificos de las bebidas alcohélicas. Desde 2013 el impuesto se actualiza
anualmente: ese afno el vino pagaba 489,6 pesos por litro absoluto de alcohol, mientras
qgue en 2016 paso6 a 567 pesos y en 2017 a 595,4 pesos.
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Por su parte, en la Argentina, en 2017, se aumentaron los impuestos a las cervezas y
las bebidas de alta graduacion, que pasaron del 8,70% al 16,30% vy del 25% al 35,10%,
respectivamente (la reforma presentada también incluia la imposicién del vino y el
champagne, pero esto no fue aprobado). En el mismo ano, en el Estado Plurinacional
de Bolivia se actualizaron las alicuotas especificas del impuesto selectivo (ICE) y
se establecié el 1% de alicuota porcentual para la cerveza de malta con 0,5 grados
volumétricos; 3,33 bolivianos por litro para cualquier tipo de vino; 3,33 bolivianos por
litro mas una alicuota porcentual del 5% para sidra o espumante: 13,89 bolivianos por
litro mas una alicuota porcentual del 10% para el whisky, y 3,33 bolivianos por litro
més un 10% (5% en los casos de licores) para destilados como ron, pisco, gin y vodka.
Ademas, se aumenté un 40% el arancel de importacién para cualquier tipo de bebida
alcohdlica. En el Pery, en 2018, se elevé el Impuesto Selectivo al Consumo (ISC) a
las bebidas alcohdlicas: los licores de entre 0 y 6 grados de concentracién de alcohol
mantuvieron el ISC de 1,25 soles por litro producido y se elevéd del 30% al 35% la tasa
aplicada sobre el precio de venta, se establecieron nuevas escalas para bebidas con
una graduacion alcohdlica entre 6 y 20 grados, mientras que los licores con mayor
concentracion de alcohol (por encima de los 20 grados) mantuvieron un impuesto de
3,40 soles por litro, pero vieron incrementada su tasa ad valorem del 25% al 40%.

Hasta el momento, el alcance de las reformas observadas en materia de tributacion
al alcohol ha enfrentado una serie de obstaculos recurrentes. Entre ellos se destacan
la probable incidencia regresiva atribuida a estos impuestos bajo los estédndares
convencionales. Como en el caso del tabaco, esto podria ser vélido en algunos casos
de acuerdo al peso relativo de las bebidas alcohdlicas en el gasto total de los hogares,
si bien las evidencias de los paises de la region muestran resultados mixtos segun el
tipo de bebida considerada. Ademas, los resultados dependen de si se analiza el efecto
sobre todos los hogares o, especificamente, sobre aquellos que consumen bebidas
alcoholicas (Sassi y otros, 2018). En realidad, para tener una mirada més integral habria
que considerar las distintas elasticidades por nivel de ingreso y por grupos etarios
para determinar si el efecto potencial del incremento de un impuesto correctivo y del
precio beneficiara relativamente mas a los individuos més expuestos y vulnerables a la
problemética del alcohol, ya sea por sus patrones de consumo o por la falta de acceso
a servicios de atencion sanitaria, tanto en la prevalencia del consumo excesivo como
en las repercusiones en la salud y la vida cotidiana de los consumidores.

Ademads, un hecho que puede relativizar el efecto potencial del uso de impuestos
correctivos sobre las bebidas alcohdlicas se relaciona con el consumo no registrado,
gue es notablemente significativo en algunos paises América Latina y abarca todo
el alcohol que no esta sujeto a tributacién ni pasa a través de instancias de control
de calidad, razén por la cual su produccion, distribucion y comercializaciéon no esta
reglamentada ni es sometida a la fiscalizacién del Estado y, por ende, no se tienen
estadisticas ciertas de su magnitud. Ademas del contrabando, esto incluye la produccién
licores y otras bebidas con métodos artesanales y las compras transfronterizas. La OMS
estima que, a escala global, este consumo no registrado, que escapa al alcance de la
tributacion selectiva, representa la cuarta parte del consumo total; en América Latina,
este consumo no registrado promedia el 17% del total, aunque en la mayor parte de
paises andinos y centroamericanos supera el 20% vy hasta el 30% (OPS, 2015). En
tal sentido, un incremento importante puede proveer los incentivos financieros para
una mayor evasién y para la produccién y el comercio ilegal, razén por la cual debe
acompanarse de estrategias de control y fiscalizacion por parte de la autoridad tributaria
para asegurar la recaudacion y evitar la comercializacion y el consumo de bebidas de
dudosa procedencia.
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D. Impuestos correctivos y salud publica:
el caso de las bebidas azucaradas

La obesidad es uno de los principales riesgos globales de salud y es una de las causantes
de numerosas enfermedades no transmisibles, como la diabetes, las enfermedades
cardiovasculares y distintos tipos de cancer en todos los paises. De acuerdo a las
estimaciones elaboradas por la OMS, en 2016 méas de 1.900 millones de adultos (39%
de la poblacion mundial adulta) tenian sobrepeso y de ellos mas de 650 millones (13%)
eran obesos, atribuyéndose mas de 2,8 millones de muertes anuales a estos trastornos.
Entre 1975y 2016 la prevalencia total de la obesidad se ha casi triplicado a nivel global,
mas aun entre las personas mas jovenes (paso del 4% al 18% en ninos y adolescentes).

Segun el Panorama de la Seguridad Alimentaria y Nutricional en América Latina y
el Caribe (FAO/OPS, 2017), en América Latina y el Caribe hay alrededor de 360 millones
de personas con sobrepeso, cerca del 58% de los habitantes de la regién, y la obesidad
afecta a aproximadamente 140 millones de personas, lo que provoca 300.000 muertes
al ano. La obesidad afecta de manera desproporcionada a las mujeres ya que en mas
de 20 paises de la regién la tasa de obesidad femenina es mayor que la masculina en
10 puntos porcentuales. A nivel infantil, en la region el 7,2% de los menores de 5 afos
vive con sobrepeso (la media mundial es del 5,6%), lo que equivale a 3,9 millones
de nifos.

Las consecuencias de la obesidad sobre la salud humana se han hecho mas
evidentes en los Ultimos anos, observandose un empeoramiento gradual durante los
Ultimos 30 anos en todos los principales indicadores para la region. El aumento en la
ingesta de alimentos de alto contenido calérico —ricos en grasas y azUcar—, sumado a
una menor actividad fisica derivada de formas de trabajo y vida social mas sedentarias
propias de la creciente urbanizacion, ha incidido claramente en el agravamiento de
este fendmeno. Afortunadamente, existe una creciente conciencia social acerca de
la necesidad de intervencion del Estado en esta materia, requiriendo de un mayor
esfuerzo de politicas publicas dirigidas a tal fin.

En ese sentido, se reconoce que las politicas de precios, especialmente la aplicacion
de impuestos correctivos, son una parte fundamental de las estrategias modernas
para enfrentar esta problematica al brindar la posibilidad de inducir a una reducciéon
en el consumo de comidas y bebidas que resultan nocivas y atentan contra una dieta
saludable. Si bien esto es aplicable a un gran conjunto de productos, en los Ultimos anos
ha ganado repercusion la tendencia a imponer o incrementar los impuestos sobre las
bebidas azucaradas en tanto estas, por su alto contenido de azUcar y por ser bienes de
consumo masivo, tienen una fuerte asociacion con la prevalencia de la obesidad, muy
especialmente entre los grupos poblacionales mas jévenes y de menores recursos.
Aungue menos difundidos, también se han registrado algunos casos de impuestos
aplicados sobre distintos tipos de alimentos nocivos como los ricos en grasas o la
comida “chatarra” (OMS, 2015b).

Los impuestos a las bebidas azucaradas y a los alimentos poco saludables en
general, asi como sucede con el tabaco y el alcohol, se basan en su efecto potencial
sobre los precios de estos productos. Esto, como ya se sefald, requiere de un analisis
acerca de las elasticidades de la demanda vy el anélisis de la estructura de mercado
del producto cuyo consumo se desea desalentar a través del impuesto correctivo. Al
respecto, las evidencias son cada vez mas numerosas y han permitido verificar que
el consumo de bebidas azucaradas es sensible —en mayor medida que el tabaco y
el alcohol— y responde de manera inversa a modificaciones en sus precios (Powell y
otros, 2013).
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Cuadro lll.5

Ameérica Latinay

el Caribe (paises
seleccionados):
principales proyectos
de reforma recientes en
materia de imposicion
sobre las bebidas
azucaradas

Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

Recientemente se han observado casos de reformas tributarias con esta orientacion,
tanto en paises desarrollados como en desarrollo, incluso en algunos de América Latinay
el Caribe. Entre los primeros se destacan los impuestos a las bebidas azucaradas que se
introdujeron o reformaron, en Francia (2012), Bélgica (2016) y mas recientemente Portugal
(2017), y Reino Unido e Irlanda (ambos en 2018). Previamente se habian implementado
impuestos similares en Finlandia y Hungria (ambos en 2011); en Dinamarca se aplicaba
un impuesto sobre bebidas azucaradas desde 1930 hasta que fue eliminado en 2014 y se
introdujo un tributo sobre las grasas en 2011, que también fue derogado en 2013. En los
Estados Unidos, se adoptaron distintas versiones de impuestos a las bebidas azucaradas
a nivel subnacional (Albany, Berkeley, Oakland, San Francisco, Seattle). También existen
tributos de este tipo en paises como Egipto, Filipinas y Tailandia, a los que en abril de 2018
se ha sumado Sudafrica como uno de los Ultimos casos innovadores en esta tendencia.

En América Latina, varios paises han considerado la introduccién o reforma de los
impuestos orientados a la salud publica en los Ultimos anos. Entre los que lograron
introducir cambios significativos se encuentran Barbados, Bolivia (Estado Plurinacional de),
el Ecuador, México, el Pert y Chile. En otros casos, como la Argentina, Colombia o el
Paraguay, este tipo de propuestas fueron impulsadas por parte de los gobiernos de turno
pero, por distintas razones, no prosperaron en el debate parlamentario (véase el cuadro I11.5).

Aiio de reforma

Pais 0 propuesta Caracteristicas
de reforma
Argentina 2017 La propuesta de reforma consideraba incrementar la alicuota efectiva del 8,7%
(rechazada) al 20,5% y bajar o mantener la del agua mineral. La propuesta fue rechazada.
Barbados 2015 Se introdujo un impuesto selectivo del 10% sobre bebidas azucaradas, exceptuando
aguas y jugos 100% naturales.
Bolivia (Estado 2017 Se actualizaron las alicuotas del impuesto selectivo especifico a 0,43 bolivianos
Plurinacional de) por litro para aguas y bebidas azucaradas y 4,84 bolivianos por litro para
bebidas energizantes.
Chile 2014 Se aumentd alicuota especial a las bebidas azucaradas del 13% al 18%, y se redujo
la de las bebidas no azucaradas del 13% al 10%.
Colombia 2016 Se propuso un impuesto a las bebidas azucaradas (300 pesos por litro a nivel
(rechazada) del productor) pero no prosperé.
Ecuador 2016 Se establecit el impuesto de 0,18 délares cada 100 gramos de azdcar por litro en

las bebidas azucaradas (25 gramos por litro), exceptuando a otras bebidas (l4cteos,
aguas y jugos naturales (50% de frutas).

México 2014 Se introdujo un impuesto de 1 peso por litro (10% del precio aproximadamente)
en las bebidas azucaradas.
Panaméa 2018 Este afio se considerd |a aplicacion de un impuesto a las bebidas azucaradas
(en estudio) (aumento del 5% al 8% del impuesto selectivo) que incluye asignacién especifica
de su recaudacion para financiar programas de prevencion y tratamiento.
Paraguay 2018 Existié una propuesta presentada al Congreso (que aumentaba la tasa
(rechazada) del 5% al 20%), pero su tratamiento fue pospuesto para 2019.
Per 2018 Se aumentd |a tasa impositiva del 17% al 25% para las bebidas azucaradas

que posean 6 0 mas gramos de azdcar por cada 100 mililitros.

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de la legislacion tributaria de los paises y
proyectos de reforma presentados.

Entre los casos de reformas aprobadas, se destacan el de Chile, que en 2014 aumentd
la tasa del IVA del 13% al 18% para todas las bebidas no alcohdlicas que contuvieran
mas de 6,25 gramos de azUcar/edulcorante anadido por cada 100 mililitros de liquido,
reduciendo paralelamente la tasa del gravamen del 13% al 10% para bebidas con una
cantidad de azUcar agregado por debajo de dicho valor de referencia®. También el de

8 Asimismo, esta medida fue complementada con otras que también buscan combatir el crecimiento de la obesidad y la mala
alimentacion, como un impuesto del 20% a las comidas que excedan las 275 calorias o los 10 gramos de azlicar agregado por
cada 100 gramos de alimento.
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Perd, donde en mayo de 2018 se aumento la tasa del impuesto selectivo al 25% para
todas las bebidas no alcohdlicas, incluidas aguas saborizadas y cervezas sin alcohol,
excepto jugos de frutas u hortalizas, cuando su contenido de azlcar anadido sea de
6 gramos 0 mas por cada 100 mililitros.

Sin embargo, el caso mas emblematico en esta materia a nivel regional ha sido el
de México, que en 2014 introdujo un gravamen de 1 peso por litro (en ese momento,
aproximadamente un 10% del precio de venta). Complementariamente, se aplicé un
impuesto ad valorem del 8% en los snacks y la comida “chatarra” Al respecto, una
serie de evidencias acumuladas han mostrado que, ademas de una masa adicional
de recursos tributarios, el impuesto sobre las bebidas azucaradas ha tenido como
resultado una disminucién en el consumo de estos productos en los primeros dos
anos posteriores a su implementacion (6%-12% en 2014 y 8% en 2015), con una
mayor respuesta por parte de los consumidores de menores ingresos (9%-17%
en 2014) y un incremento en el consumo de agua embotellada, lo que da indicios de
cierta sustitucion por productos mas saludables (Colchero y otros, 2016). Ademas, en
linea con las elasticidades calculadas previamente, también pudo comprobarse una
reaccion efectiva de los precios de los productos gravados ante la introduccion del
tributo (Grogger, 2015).

Una de las principales objeciones que suelen recibir las propuestas de reforma
tributaria con objetivos de salud publica se relaciona con el potencial caracter regresivo
del impuesto a las bebidas azucaradas. El ejemplo de México también ha servido para
ilustrar que, en la mayoria de los casos, los hogares de menores ingresos asignan un
menor gasto a las bebidas azucaradas y, aun asi, muestran una mayor sensibilidad
a cambios en los precios por lo que seran los que mayores beneficios potenciales
acumulen en términos de salud publica (Colchero y otros, 2017).

La evidencia internacional confirma estas caracteristicas del impuesto a las bebidas
azucaradas, siempre que se consideren niveles significativos (superiores al 20% del
precio de venta) para el impuesto aplicado (Sassi y otros, 2018). Respecto al disefo
tributario, si bien existen diversas alternativas para lograr dicho objetivo, existe cierto
consenso y evidencias concretas sobre las mayores ventajas de los impuestos especificos
en cuanto a su potencial efectividad como instrumento de politica de salud publica:
i) reducen los incentivos a comprar variantes mas baratas del mismo producto, ya que
todos los productos con ciertas caracteristicas enfrentan el mismo gravamen; i) generan
una recaudacion mas estable y no estan sujetos a la manipulacion del precio por parte
de las empresas, aunque es esencial que se ajuste regularmente su valor para evitar
su erosion por efecto de la inflaciéon (Sharma y otros, 2014). La mayoria de las mas
recientes experiencias internacionales originadas sobre la base de objetivos de salud
publica, incluido el caso mexicano, confirman esta tendencia de preferencia por los
impuestos especificos. En América Latina, no obstante, pueden encontrarse ejemplos
de los tres sistemas, mientras que las tasas también muestran una gran dispersién,
pero con la gran mayoria (Perd es una excepcién con un impuesto ad valorem del 25%)
por debajo del 20%, que es el valor de referencia recomendado por la OMS como el
indicado para tener efectos en términos de cambios en los habitos de alimentacion y
en los indicadores de salud (OMS, 2015b).

A'su vez, entre las alternativas posibles para las bebidas azucaradas, la determinacion
del impuesto especifico puede establecerse en funcion del volumen liquido o del
contenido de azucar. En ese sentido, aunque la eleccion del instrumento tributario
estard dada por una serie de factores propios de cada contexto, el enfoque de gravar de
acuerdo al contenido nutricional aparece como el més efectivo para una mejora en los
habitos alimentarios ya que, ademas de inducir una reduccién en el consumoy evitar la
migracion hacia opciones similares de menor precio, promueve que los consumidores
tiendan a sustituir los productos gravados por otros menos nocivos o mas saludables.
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Ademads, a diferencia de lo que ocurre cuando se grava por volumen, también incentiva
a los productores a reducir la cantidad de azucar en las bebidas existentes y a desarrollar
nuevas alternativas con menor cantidad de este ingrediente. No obstante, como sefalan
Marron, Gearing e Iselin (2015), este enfoque tiene sus propias complejidades. Las
discusiones politicas generalmente se concentran en bebidas con azucar agregada
pero, en rigor, también seria necesario considerar el tratamiento especifico para los
jugos de frutas (los que suelen estar exentos de estos impuestos), las cervezas y otras
bebidas que naturalmente contienen azlcar, si es que el contenido de aztcar —y no
solo el de azUlcar anadida— es la principal preocupacion en términos de salud publica.

El diseno tributario adquiere gran relevancia en este caso en particular debido a que
las bebidas azucaradas difieren sustancialmente en su contenido fisico de azdcar, lo que,
en definitiva, constituye el elemento objetivo cuyo consumo se busca desalentar con
los impuestos correctivos. Los impuestos sobre volUmenes o sobre las ventas ignoran
estas diferencias, lo que ha dado lugar a algunos instrumentos hibridos, como el caso
de Hungria, donde el impuesto aplicado se basa en el volumen comercializado pero
exime a las bebidas azucaradas cuando el contenido de azUcar es menor a 8 gramos
cada 100 mililitros.

Sin embargo, las reformas més recientes apuntan a gravar una amplia gama de
bebidas azucaradas con impuestos especificos calculados en funcién de los gramos de
azucar contenidos. Esto se puede comprobar en los recientes impuestos introducidos
en el Reino Unido, Irlanda y Francia donde, en julio de 2018, se modificd el disefo
original del gravamen para establecer una escala progresiva con un impuesto inicial
de 0,03 euros por litro, que se incrementa gradualmente 0,02 euros por cada 10 gramos
de azucar adicional para la mayoria de las bebidas azucaradas. Estas experiencias no
hacen mas que mostrar la variedad de alternativas disponibles para los paises de la
region y la necesidad de incorporar distintos aspectos técnicos a la discusion acerca
de estos instrumentos de politica publica.

E. Impuestos correctivos y medio ambiente
en paises de la region

El concepto de desarrollo sostenible parte de una premisa bésica que reconoce que la
mayoria de las actividades econdmicas entrafan un daho ambiental que afecta tanto a
quien lo produce como al resto de la sociedad y que, generalmente, no es debidamente
considerado por quien lo produce. En ese sentido, al igual que en el dmbito de la
salud publica, la utilizacion de impuestos correctivos constituye una de las alternativas
con mayor potencial para producir cambios en el comportamiento de los individuos,
corrigiendo tanto las fallas de informacién individuales como las externalidades, en
favor de la proteccién del medio ambiente.

Si bien la opcién de utilizar la tributacion como mecanismo de soluciéon eficiente para
problemas de contaminacion ambiental es de larga data en la mencionada prescripcion
pigouviana (Pigou, 1920), se reconoce que el desarrollo y la implementacién préactica
de este tipo de instrumentos es mucho més reciente. Su origen, al menos el que ha
tenido luego repercusiones concretas en otras latitudes, se remonta a los primeros
anos de la década de 1990 cuando un grupo de paises desarrollados del norte de Europa
comenzaron a explorar distintas alternativas en ese camino e introdujeron las primeras
versiones de las denominadas reformas fiscales verdes®.

Con el correr de los afos y con la mayor conciencia internacional acerca del
agravamiento de los problemas ambientales a escala global, la cuestion acerca de la

9 Veéase una descripcion sistemética de estas reformas en Fanelli, Jiménez y Lopez Azctinaga (2015).
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potencialidad de los impuestos ambientales como instrumento de politica publica fue
ganando protagonismo en los principales foros de debate de los paises en desarrollo.
En América Latina esta tendencia tuvo relativo impacto al registrarse, recién en la ultima
década, algunas experiencias y esfuerzos concretos en la materia. Sin embargo, la
diversidad de instrumentos disponibles y las multiples formas de implementacion de los
mismos han significado siempre una dificultad al momento de evaluar comparativamente
la magnitud efectiva y potencial de este tipo de tributos en los distintos paises de la region.

Al respecto, desde hace més de dos décadas, la Organizacién de Cooperacion y
Desarrollo Econémicos (OCDE), la Agencia Internacional de la Energia (AIE) y la Comision
Europea han consensuado un conjunto amplio de impuestos relacionados con el medio
ambiente, definiéndolos como “cualquier pago obligatorio y sin contrapartida cobrado
por el gobierno general sobre bases fiscales consideradas de relevancia medioambiental
particular” Esto incluye impuestos, tasas y cargos que recaen sobre los productos
energéticos (incluidos los combustibles fosiles), los vehiculos automotores, los residuos
sélidos y liquidos, las emisiones gaseosas medidas o estimadas y los recursos naturales
en general (OCDE, 2010).

Esta clasificacion permite englobar todos aquellos instrumentos con cierta potencialidad
en términos de politica ambiental para desincentivar comportamientos nocivos hacia
el medio ambiente, mas alla de que los mismos no hayan sido originalmente —ni
estén actualmente— disefados con una finalidad u orientacién ambiental de manera
explicita. Méas alla de esta consideracién, esta clasificacién constituye una aproximacion
fundamental al ambito de posibilidades en materia de tributacion ambiental para cada
uno de los paises de la region.

En América Latina, los ingresos tributarios captados a través de impuestos relacionados
con el medio ambiente ponen de manifiesto grandes diferencias entre los paises. Las
Ultimas cifras disponibles muestran que estos recursos aportan un promedio cercano
al 1,3% del PIB y al 6,4% de la recaudacién total, con escasas variaciones respecto a
los valores observados en periodo anteriores; para el conjunto de paises miembro de
la OCDE —incluidos Chile y México— las cifras promedio son levemente mayores en
el monto expresado en relacion al PIB, pero similar en su peso relativo dentro de la
carga tributaria total (véase el cuadro Il1.6).

Destacan, no obstante, las brechas existentes entre paises de América Latina,
donde la tributacién relacionada con el medio ambiente tiene un peso especifico
distinto segun cada pals: mientras en un extremo se pueden mencionar a Costa Rica,
Honduras, la Republica Dominicana, e incluso Paraguay, en todos los cuales estos
recursos representan mas del 10% de la recaudacion tributaria con valores entre el 1,5%
y el 2,56% del PIB en 2016, otros paises como el Brasil, Colombia, El Salvador o el Perd
muestran cifras muy poco significativas para estos conceptos, tanto en términos del
PIB como del total recaudado.

Cabe senalar que estas diferencias, que también se observan claramente entre los
paises desarrollados, responden a una serie de factores que dificultan la comparacion
internacional y exigen adoptar una mirada global que abarque las distintas consideraciones.
Por ejemplo, la gran mayoria de estos instrumentos son impuestos al consumo o la
produccién de caracter selectivo, es decir que gravan de manera diferencial a determinados
bienes con un potencial impacto medioambiental, que, como se ha podido comprobar
para el caso del tabaco y del alcohol, tienen desigual relevancia en las estructuras
tributarias de América Latina por razones intrinsecas a los propios paises. Ademas,
la contabilizacién de impuestos relacionados con el medio ambiente, de acuerdo a la
metodologia convencional, excluye a los impuestos generales como el IVA que, aun
cuando se apliguen a las mismas bases imponibles, poseen una importancia relativa
superlativa en varios paises de la region.

DR © 2019.
Comisidon Economica para América Latina y el Caribe-https://www.cepal.org/es

Capitulo Il

105



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www juridicas.unam.mx
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv

106 Capitulo llI

Cuadro 11l.6

Ameérica Latinay OCDE
(paises seleccionados
y promedio): ingresos
tributarios derivados de

impuestos ambientales,

2006, 2011y 2016

(En porcentajes del PIB
y porcentajes de

la recaudacion total)

Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

o En porcentajes del PIB En porcentajes del total
2006 2011 2016 2006 2011 2016
Argentina 1,21 1,09 1,23 4,81 3,71 4,00
Bolivia (Estado Plurinacional de) 2,21 1,49 1,48 11,48 6,77 5,68
Brasil 1,01 0,92 0,77 2,90 2,77 2,40
Chile 1,05 1,05 1,22 4,77 497 6,03
Colombia 0.71 0,55 0,69 3,72 2,94 347
Costa Rica 2,38 2,26 2,24 11,38 10,64 10,02
Ecuador 0,16 0,29 0,44 1,27 1,65 2,18
El Salvador 0.47 0,60 0,68 2,65 3.33 3,40
Guatemala 112 0,78 1,02 8,16 6,13 8,15
Honduras 3,02 243 2,51 17,13 14,42 11,81
México 0,24 0,33 1,54 1,96 2,54 9,79
Nicaragua 1,55 1,41 1,54 9,07 6,97 6,78
Panama 0,47 0,26 0,82 0,00 0,00 0,00
Paraguay 1,44 1,42 1,45 12,84 11,33 10,91
Perd 0,91 0,57 0,46 5,08 3,10 2,87
Replblica Dominicana 2,42 2,25 1,89 17,75 18,18 14,01
Uruguay 2,06 1,69 1,79 8,19 6,37 6,46
América Latina (17 paises) 1,32 114 1,28 1,25 6,22 6,35
OCDE (36 paises) 2,36 2,28 2,35 1,05 6,99 6,89

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Organizacién de Cooperacion y Desarrollo
Econémicos/Comision Econdmica para América Latina y el Caribe/Centro Interamericano de Administraciones Tributarias/
Banco Interamericano de Desarrollo (QCDE/CEPAL/CIAT/BID), Estadisticas tributarias en América Latina y el Caribe, Parfs,
OECD Publishing, 2018.

En cuanto al tipo de instrumentos utilizados, convencionalmente los impuestos
relacionados con el medio ambiente se suelen clasificar en tres grandes categorias
generales segun la base imponible en consideracién. De acuerdo con este criterio, el
primer grupo (“impuestos sobre la energia”) incluye los gravdmenes aplicados sobre
productos vinculados a la generacién de energia con efectos contaminantes como
los combustibles fésiles y la electricidad, ademas de los utilizados en el transporte,
como las gasolinas y el diésel. Por su parte, la tributaciéon del segundo grupo de
instrumentos (“transporte”) incluye toda la gama de impuestos que gravan a los vehiculos
automotores y otros medios de transporte motorizados en virtud de su comercializacion
(nacional o importada), su propiedad (impuestos recurrentes), su registro y permiso
de circulacién o el uso de los caminos. Un tercer grupo (“otros”) engloba un gran
ndmero de instrumentos que, no obstante, son lo que muestran menor desarrollo y
utilizacion tanto a nivel regional como internacional; entre otros, se incluyen tributos
sobre sustancias gaseosas especificas con impacto potencial sobre la capa de ozono,
la extraccion y el desecho de agua, el manejo de los residuos sélidos, la extraccion de
recursos naturales de origen mineral, el uso de pesticidas y fertilizantes, entre otros.

En el gréafico I11.3 se presenta la estructura de la tributacién relacionada con el medio
ambiente de la mayoria de los paises de América Latina. En general, y en consonancia
con lo que se ha observado también en los paises desarrollados, se comprueba que
la mayor parte de estos recursos tributarios provienen de la aplicacién de impuestos
sobre productos energéticos, principalmente sobre los combustibles fésiles liquidos.
El conjunto de tributos sobre el transporte muestra también una significativa relevancia
aungue solo en un grupo mas acotado de paises (sobresalen el Brasil, Costa Rica y
el Uruguay), mientras que impuestos ambientales mas especificos en cuanto a sus
bases imponibles solo aparecen en contados casos.
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Grafico lll.3
Ameérica Latina: estructura de la tributacion relacionada con el medio ambiente, 2016
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

De los rasgos comunes que caracterizan a la tributaciéon vinculada al medio ambiente
en América Latina, la preponderancia de los impuestos energéticos y, en ese grupo,
de los impuestos sobre las gasolinas y el diésel, y de los tributos sobre vehiculos
automotores, es uno de los elementos a destacar. Aunque comparten aspectos en
cuanto a la légica que puede justificar su reforma con objetivos de proteccion ambiental,
estas dos formas de tributacién merecen ser analizadas por separado.

Por un lado, debe sefalarse que la imposicién sobre los combustibles es, quizas,
la que mayor complejidad técnica muestra en un gran numero de paises debido, entre
otros factores, a: i) las implicancias sectoriales y econémicas asociadas, ii) los multiples
objetivos que pueden moldear las reformas tributarias especificas, iii) las restricciones
que cada pals enfrenta en relacion con la disponibilidad fisica de hidrocarburos v la
dependencia de numerosas industrias respecto de este insumo, vy iv) las variantes
utilizadas en el diseno tributario de estos impuestos para dar cuenta de la volatilidad
tipica de los precios internacionales de estos productos. En algunos paises de la region,
incluso se han utilizado tratamientos diferenciales dentro del mismo gravamen de
acuerdo al destino (uso) especifico del combustible o a la localizacién geogréfica de
los centros de produccién dentro de un mismo pais.

Ademas, resulta un hecho conocido que, histéricamente, los precios de los combustibles
en América Latina se han mantenido muy por debajo de los precios internacionales. En
décadas pasadas, los precios internos de los productos derivados del petréleo no se
rigieron por las normas convencionales de fijacién de precios en funcién de los costos
marginales o del costo de oportunidad, sino mas bien por consideraciones politicas,
metas de distribucion del ingreso y la promocién de la industrializacién. En los paises
exportadores de petrdleo de la regién, e incluso en agquellos no exportadores que tienen
empresas petroleras estatales, esto ha significado la concesién de un subsidio implicito
(por los ingresos de exportacién no percibidos por el gobierno central), que muchas
veces genera efectos contrapuestos a los originalmente buscados y que, en la mayoria
de los casos, atenta contra los objetivos ambientales, ya que favorece un consumo
excesivo de los combustibles. En ese sentido, particularmente en América Latina, la
existencia de una cuantiosa masa de subsidios a los productos energéticos —entre
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ellos, los combustibles— plantea un gran desafio en términos de politica ambiental.
Esto muestra un gran contraste respecto de otros paises de la regién, como la Argentina
y el Brasil, donde los precios de la gasolina y el diésel son actualmente mucho mas
elevados dentro del contexto regional y se equiparan con los registrados en los paises
industrializados, con un importante predominio de impuestos cargados en los precios
de comercializacién (Fanelli, Jiménez y Lépez Azcinaga, 2015).

Con todo, la idea de utilizar los impuestos sobre productos energéticos v,
particularmente los gravamenes sobre los combustibles, como herramientas de
politica publica para corregir comportamientos privados nocivos continda siendo
una alternativa valida para los paises de la regiéon. Para ello es necesario retomar el
razonamiento plasmado a lo largo de estas paginas (véase el diagrama Il1.1), a partir
del cual los impuestos correctivos tienen el potencial de incidir sobre los precios de
determinados bienes cuyo consumo se busca desalentar, favoreciendo una reduccion
en las cantidades demandadas y una mejora del bienestar general por la mitigacién
del impacto ambiental de los comportamientos contaminantes.

Como elemento distintivo, con respecto a otros impuestos correctivos como los
impuestos al tabaco, debe remarcarse que, con un enfoque realista acerca de los impuestos
sobre los combustibles y las posibilidades de reforma con orientacién ambiental, no
pueden tener como objetivo la penalizacién completa de su consumo, al menos en el
corto plazo. En cambio, como se senalé para el caso de las bebidas alcohdlicas, resulta
preferible enfocarse en el logro de un uso mas racional y consciente de estos productos
toda vez que constituyen insumos fundamentales para el crecimiento econémico de
los paises y que los cambios estructurales en la matriz energética de un pais suelen
requerir de un periodo prolongado de tiempo. Ademas, las sehales econémicas que
un impuesto correctivo sobre los combustibles busca dar a los consumidores de estos
productos brindaria incentivos adicionales para un gradual proceso de sustitucion en el
consumo gue, en este caso, se manifestara a través de la incorporacién de tecnologias
mas limpias en términos ambientales, reforzando el impacto de modificacién de habitos
y conductas individuales en el mediano y largo plazo.

Mas alla de que se reconoce una amplia diversidad de sistemas impositivos
aplicados sobre los combustibles en la regidon, en gran parte derivada de las multiples
consideraciones senaladas mas arriba, en este &mbito también los impuestos selectivos
—aUln con métodos de célculo més sofisticados— son lo que muestran mayor potencial
como impuestos correctivos. En ese sentido, aunque en general para la region el diseno
y la mayor parte de las reformas de dichos instrumentos responden a un claro objetivo
recaudatorio, en anos recientes algunos paises introdujeron novedosas modificaciones
orientadas a gravar con mayor intensidad los combustibles fésiles més contaminantes.

Por ejemplo, en México se establecid, a partir de 2014, un tributo sobre la enajenacion
y la importacion de combustibles fosiles de acuerdo con su contenido de carbono,
complementario al impuesto selectivo que ya grava las gasolinas y el diésel, con
alicuotas especificas que se actualizan anualmente de acuerdo con un indice de precios
al consumidor. Colombia, desde 2017 cuenta con un impuesto nacional al carbono que
grava la venta, el retiro, la importacién para el consumo propio o la importacién para la
venta de combustibles fésiles, con una tasa especifica en funcion del factor de emisién
de CO, de cada combustible. A fines de 2017, en la Argentina se reformé el diseno del
impuesto selectivo sobre combustibles fosiles y se pasé de un sistema ad valorem a
otro de tipo especifico compuesto por un componente que intenta captar la emisién
de gases contaminantes diferenciando las alicuotas segun el combustible, ademas
de un componente por litro de combustible establecido con el objetivo de mantener
la recaudacion del tributo. En la misma linea, en el Perl también se hicieron ajustes
recientes en el diseno del impuesto selectivo para calibrar sus montos de acuerdo al
grado de nocividad de los distintos combustibles fésiles.
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La introduccion o reformulacién de estos tributos en funcién del dano ambiental
estimado para cada uno de los combustibles disponibles también contribuye a resolver
una caracteristica histérica de su disefno especifico. El hecho de que la gran mayoria
de los paises aplique mayores tasas de impuestos selectivos sobre las gasolinas que
sobre el diésel puede dar origen a incentivos opuestos a los deseables y expone un
conflicto recurrente entre objetivos de politica. Desde el punto de vista ambiental, este
tratamiento preferencial del diésel no encuentra justificativo, puesto que se trata de
un combustible relativamente mas contaminante (con una mayor tasa de emisiones
contaminantes por litro) y, al estar este tipo de tributos generalmente determinados
en funciéon del volumen de combustible utilizado, una apropiada internalizacion de los
costos ambientales asociados a esta variable deberia reflejar el mayor dano por litro
ocasionado por el consumo de diésel (Harding, 2014).

Cabe senalar que los casos mencionados para América Latina forman parte de
la tendencia internacional que busca implementar los denominados “impuestos al
carbono’ que en los ultimos anos se han venido multiplicando y consolidando como
una de las formas méas eficientes para asignar de manera explicita un precio a dicho
componente indicado como el principal responsable del fendémeno de calentamiento
global. De acuerdo a un estudio reciente del Banco Mundial (2018b), en la actualidad
son mas de 40 paises los que han avanzado concretamente en esta estrategia, ya
sea a través de la introducciéon de impuestos o de sistemas de permisos negociables
de contaminacion.

En América Latina, el caso embleméatico es el de Chile que, en el marco de una
reforma tributaria integral en 2014, introdujo un tributo cuyo alcance y disefho se
asemeja mas a los impuestos pioneros introducidos por los paises escandinavos a
inicios de los anos noventa. Dicho instrumento, que recién entrd en vigor en 2017 y
comenzo a generar recaudacion en 2018 superando las previsiones, grava las emisiones
producidas por establecimientos cuyas fuentes fijas, conformadas por calderas o
turbinas, individualmente o en conjunto, sumen una potencia térmica superior o igual a
50 megavatios térmicos, excluidos expresamente aquellos que operen sobre la base de
medios de generacion renovable no convencional y que utilicen biomasa como fuente
de energia primaria. Los compuestos contaminantes alcanzados por este impuesto
son: material particulado, éxidos de nitrégeno y diéxido de azufre (que componen la
categoria de dano local a la salud) y diéxido de carbono (como factor de dafno global por
cambio climéatico). El impuesto actualmente aplicado es de 5 délares por cada tonelada
meétrica de CO, emitida.

Como para cualquier impuesto orientado a la correccion de comportamientos nocivos,
con la légica conceptual planteada a lo largo de este capitulo, un aspecto importante
es la sensibilidad de la demanda frente a cambios en los precios de los productos cuyo
consumo se intenta desalentar con la aplicacion de estos instrumentos. En ese sentido,
a partir de la evidencia internacional en la materia, Galindo et al. (2015) encuentran
valores promedio de elasticidad precio de la demanda de gasolinas de -0,10 para el
corto plazo y -0,31 para el largo plazo y atribuyen estas cifras tan reducidas a factores
estructurales vinculados a la fase de desarrollo econdmico de América Latina, con
precios relativos y sistemas alternativos de transporte publico con serias deficiencias.
Estos autores argumentan que las bajas elasticidades que caracterizan al consumo de
gasolinas, pese a reducir las posibilidades de un impuesto con fines correctivos por
requerir aumentos considerables en su nivel, permitirian obtener un buen rendimiento
recaudatorio del gravamen.

Una objecién recurrente que suele enfrentar la aplicacion de impuestos sobre
los combustibles se refiere al potencial caracter regresivo que pueden tener sobre la
distribucién del ingreso. Se sostiene que los hogares de menores ingresos destinan
una proporcioén relativamente mayor de sus ingresos al consumo de estos productos
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y que un impuesto de este tipo serd mas gravoso para ese sector de la poblacion.
Sin embargo, las evidencias disponibles han mostrado que el impacto generalmente
regresivo es bastante acotado y su influencia sobre la distribucion del ingreso es
minima, llegando incluso a resultar neutrales o levemente progresivos en paises de
bajos ingresos, especialmente cuando se utiliza el consumo corriente como indicador
de bienestar (Sterner, 2012). Como muestran Flues y Thomas (2015) para los paises
desarrollados, los efectos distributivos de los impuestos sobre la energia difieren segun la
fuente considerada. Asi, mientras los impuestos sobre la electricidad y los combustibles
para calefaccion (como el gas natural) tienden a ser regresivos en todos los casos, los
tributos que recaen sobre combustibles para transporte y vehiculos automotores no lo
son necesariamente. Es mas, en varios casos estos Ultimos suelen ser suficientemente
progresivos como para contrarrestar la regresividad de los primeros.

Por lo tanto, el impacto distributivo de una reforma tributaria ambiental dependera
de la combinacién de bases tributarias sobre las que se aplica dicha reforma. También
dependeré crucialmente de como sean utilizados los recursos tributarios generados.
Una reforma progresiva podria conseguirse, por ejemplo, silos ingresos se utilizan para
recortar impuestos o financiar programas de transferencias a los hogares de menores
recursos, y serfa aun mas eficiente si se optara por reducir o eliminar impuestos
distorsivos y regresivos. Por estas razones, los aspectos distributivos no deberian
constituir un factor que impida la adopcién de politicas tributarias destinadas a combatir
los problemas ambientales, siempre en la medida en que se tomen en cuenta las
condiciones iniciales existentes.

Por otra parte, la otra gran tendencia internacional en materia de tributacién relacionada
con el medio ambiente esté dada por la introduccién o la reforma de impuestos sobre
el transporte, particularmente la imposicién sobre vehiculos automotores. Al respecto,
desde su desarrollo a principios del siglo pasado, la tributacion vehicular ha reflejado
una variedad de influencias que trascienden la obvia necesidad de generar recursos
tributarios. Consideraciones geograficas, industriales y sociales han incidido sobre el
nivel y la estructura de estos tributos a lo largo del tiempo. En anos mas recientes, las
cuestiones relacionadas con la energia y el medio ambiente dieron origen a un ajuste
de estos impuestos, especialmente en los paises desarrollados.

La imposicién sobre los vehiculos automotores, en su definicion amplia, representa
un claro ejemplo de la aplicacion del espectro completo de impuestos al consumo de
bienes, en particular en América Latina (Gomez Sabaini y Moran, 2013). En la mayoria de
los paises, este tipo de tributaciéon resulta de la combinacién de impuestos recurrentes
(sobre la propiedad o el uso de los vehiculos) y no recurrentes o de Unica vez (sobre
la compra directa, la importacién o el registro), asi como de la aplicacion conjunta de
gravdmenes ad valorem e impuestos especificos. En este Ultimo caso, su determinacion
suele tomar como referencia criterios que exceden lo econémico, ya sean técnicos
(cilindrada, antigliedad, peso), sociales (transporte, asistencia médica), comerciales
(numero de ejes, cantidad de pasajeros, capacidad de carga) o, incluso, ambientales
(consumo de combustible, emisiones contaminantes, presencia de catalizador).

Aun cuando la contaminacién ambiental se suele considerar la externalidad mas
comun y ampliamente estudiada, el anélisis se vuelve mas complejo en el caso de los
automoviles y el transporte terrestre motorizado, ya que su producciéon y consumo
excesivos generan multiples externalidades que pueden variar en el tiempo y segun la
ubicacién geogréfica. De acuerdo con Parry, Walls y Harrington (2007), los principales
costos externos asociados incluyen, ademas de la contaminacién del aire a nivel local
y global, la dependencia econdémica de un insumo basico escaso como el petrdleo, la
congestién y los accidentes de transito, ademas, posiblemente, de la contaminacion
auditiva y los excesivos costos de mantenimiento de los caminos y rutas. Es por ello
que, toda medida de politica ambiental aplicada sobre los vehiculos automotores
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deberia orientarse a buscar la mejor forma de atender las multiples externalidades
existentes en cada caso. Incluso, al inducir una reduccion del consumo, un tributo
sobre los combustibles podria contribuir al control de la contaminaciéon ambiental y
del calentamiento global y, al mismo tiempo, desalentar la utilizacién de vehiculos (al
aumentar implicitamente los costos relativos de operacion), reduciendo externalidades
como la congestién y los accidentes viales.

En los paises desarrollados se han logrado avances concretos en el establecimiento
de vinculos entre la tributacién vehicular y las politicas ambientales. En los ultimos
anos, los gobiernos de esos paises han venido adaptando estos impuestos para tener
en cuenta a la hora de su disefno aspectos tales como la eficiencia en el consumo de
combustibles de los motores, las emisiones de CO, y otros gases contaminantes,
el planeamiento urbano y las politicas de transporte. Paralelamente, varios paises
(principalmente europeos) han venido incrementando sus esfuerzos en el drea regulatoria
a fin de lograr, en un trabajo conjunto con los fabricantes, mejoras concretas en la
tecnologia de los vehiculos automotores nuevos, de modo de reducir tanto el consumo
de combustible como las emisiones producidas por kilémetro recorrido (OCDE, 2018).

La diferenciacién de los impuestos sobre la compra de vehiculos de acuerdo
con la eficiencia de los motores en el uso de combustible o el nivel de emisiones
contaminantes puede dar a los potenciales compradores un incentivo inmediato para
adquirir un vehiculo que genere un menor grado de contaminacién. La incorporacion
de estos criterios en impuestos recurrentes sobre el uso de estos bienes también
podria generar los incentivos correctos en los consumidores, aunque de manera
menos directa. En efecto, el establecimiento de impuestos elevados sobre la compra
o el registro de vehiculos automotores podria favorecer una limitaciéon del nimero de
vehiculos nuevos en las rutas y los caminos.

Sin embargo, esto podria ser contraproducente en términos de politica ambiental,
puesto que los consumidores podrian mantener en circulacion vehiculos mas antiguos
—generalmente mas contaminantes— atentando contra el normal reemplazo de las
unidades existentes por otras tecnoldgicamente méas modernas y menos nocivas para
el medio ambiente. Es por ello que la politica tributaria no solo debe adecuarse a los
objetivos ambientales, sino que deberia procurar cierta compatibilidad con la innovacion
y el cambio tecnoldgico, siempre en la medida en que esto permita reducir la cantidad
de contaminaciéon producida. Por esta razén algunos paises europeos han puesto en
marcha programas con exenciones impositivas, reintegros y descuentos para fomentar
la compra de vehiculos automotores nuevos simultaneamente con el desguace de
automaéviles mas antiguos.

En los paises de América Latina se han observado algunos ejemplos valiosos en
términos de impuestos sobre vehiculos automotores con orientacién correctiva de
conductas nocivas para el medio ambiente. Entre ellos se puede destacar el caso
del Ecuador, que a fines de 2011 introdujo el impuesto ambiental a la contaminacion
vehicular (IACV), que grava la contaminacién del medio ambiente producida por el uso
de vehiculos automotores de propiedad de sujetos naturales, aunque se contemplan
una serie de exenciones para el sector publico, el transporte publico de pasajeros,
taxis y ambulancias. La base imponible del tributo depende de la cilindrada del motor
(medida en centimetros cubicos), aplicandose un factor de ajuste definido por los afhos
de antigliedad del vehiculo a partir de su fabricacion (Almeida, 2016).

Otro caso relevante es el de Chile donde, también como parte de la reforma tributaria
de 2014, se introdujo un impuesto a emisiones contaminantes de vehiculos nuevos,
también llamado impuesto verde a fuentes moviles, que entrd en pleno vigor en 2017.
Se aplica como un pago por Unica vez, sobre la compra de vehiculos motorizados nuevos
(livianos y medianos) y su valor se determina a partir de una férmula que contempla
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el rendimiento urbano (kilémetros por litro de combustible), la emision de éxido de
nitrégeno del vehiculo (en gramos por kilémetro) y el precio final de venta o importacién,
es decir que se incluye el IVA o los impuestos aduaneros.

Otros paises han introducido reformas con orientacién ambiental en impuestos
selectivos preexistentes, como la Republica Dominicana que a fines de 2012 establecié
un tributo a los vehiculos nuevos o usados que se determina conforme a las emisiones
de CO, por kilometro y que se aplica ademas de la tarifa vigente del 17% para la
expedicion de la primera placa o registro inicial de los vehiculos automotores. La base
imponible esta dada por el valor declarado en la aduana, sobre el que se aplican tasas
que van del 0% (hasta 120 gramos de CO, por kilémetro) al 3% (mas de 380 gramos
de CO, por kilémetro) segun las emisiones potenciales de cada vehiculo, tomando
como referencia una tabla de valores de emisién elaborada por la Direccion General
de Impuestos Internos (DGII) a tales efectos.

Por su parte, en el Perd también se aprobd una reforma muy reciente del impuesto
selectivo al consumo que busca incentivar el uso de vehiculos menos contaminantes y
una gradual renovacioén del parque automotor, diferenciando segun el tipo de combustible
utilizado para su operacion. Para los vehiculos nuevos, se eximié del pago (antes 10%)
a las unidades que funcionan con gas, electricidad o son hibridos (tanto la produccién
nacional como la importacién), mientras que se establecié un impuesto del 10% (antes
exentos) a las unidades que consumen gasolinas y se lo incrementé del 10% al 20%
para aquellas que utilizan diésel. En el caso de vehiculos usados, se redujo la tasa para
los vehiculos a gas, eléctricos o hibridos del 30% al 10%, al tiempo que se aumentd la
alicuota al 40% de su precio de venta para los vehiculos a gasolinas y diésel.

Tanto en el caso de los vehiculos automotores como de los combustibles fésiles
necesarios para su operacion, dada la complejidad de los fenémenos que se intentan
abordar, la utilizacién de impuestos y otros instrumentos fiscales no provee una
solucion completa, sino que es necesario integrarla en estrategias multidimensionales
de politica publica para asegurar su efectividad. A su vez, los multiples impactos
adicionales de posibles reformas tributarias con este enfoque correctivo exigen un
analisis pormenorizado de su naturaleza y la estimacion precisa de su magnitud esperada
dadas las fuertes presiones y restricciones de economia politica a las que suelen estar
sometidas (Lorenzo, 2015).
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