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Sinopsis:

El siguiente trabajo desarrolla de manera monografica “los fines extrafiscales de los
tributos”, o dicho de otra manera: “los impuestos con fines extrafiscales”, abordando
la tematica desde varios aspectos, enfocados siempre a tratar de dar respuesta a la
siguiente pregunta que motiva la investigacion:

¢ Se cumplen los fines extrafiscales que el Estado anuncié al momento de imponer
esta clase de tributos en Argentina?

Para ello, primero se aborda el tema desde una vision tedrico-conceptual sobre los
diversos fines que puede tener un Estado a la hora de ejercer la potestad tributaria, y
luego se pasa al analisis particular de los diversos impuestos que existen en nuestro
pais cuyas finalidades se anuncian como extrafiscales o distintas al sentido

recaudatorio.

Codificacion JEL: H23, H29



INTRODUCCION

Dentro de la materia impositiva existen diversos ambitos que pueden causar gran
interés a los analistas e investigadores de las finanzas publicas. Sin temor a
equivocarnos, podemos afirmar que el considerado mas importante, y al cual
seguramente se le ha dedicado la mayor cantidad de horas de estudio, es la
recaudacion. Sin embargo, dentro de la realidad en la cual se encuentra inmersa la
sociedad actual, la recaudacion de ningun modo es el unico y exclusivo fin
perseguido por el Estado al establecer los tributos; pues la materia impositiva se ha
vuelto una herramienta de fomento para diversas politicas publicas que pueden
resultar o no benéficas para el Estado y su desarrollo.

En ese sentido, tenemos que el establecimiento de tributos hoy en dia, de ningun
modo busca exclusivamente dotar al Estado de los recursos necesarios para
conseguir sus fines. Sino que con ellos también se pretende fomentar diversos
aspectos como la salud, el empleo, la inversion, o desalentar practicas dafinas para
el Estado tales como la evasidn fiscal, la contaminacion, y muchos otros mas que se
analizaran con mayor detalle a lo largo de este trabajo. De esta manera, observamos
que los tributos cuentan con dos tipos de fines perfectamente identificables, a saber:
los fines recaudatorios o fiscales a través de los cuales el Estado busca obtener los
recursos necesarios para sufragar el gasto publico (fiscalidad), y los fines
extrafiscales o no recaudatorios (extrafiscalidad), por los cuales se pretende
impulsar diversas politicas publicas a favor del Estado y su poblacion.

El objetivo general del presente trabajo es analizar si efectivamente los impuestos
aplicados en nuestro pais, cumplen con los fines extrafiscales enunciados a la hora
de su creacion. Para ello, esta obra se limita al estudio de 3 fines extrafiscales:

1- La proteccion del medioambiente, a través de la implementacion de diversos
impuestos denominados comunmente “ambientales, ecoldgicos o verdes”. En
el Anexo | se tratan especificamente los impuestos a los combustibles.

2- La estabilidad de las variables macroecondmicas del pais, a través de los
impuestos al comercio exterior. De esta manera se trataran las Retenciones a
las Exportaciones, y los Aranceles a las importaciones.

3- La proteccion de la salud humana, por medio de diversos impuestos que
desincentiven el consumo de productos nocivos o perjudiciales para la salud.

En el Anexo Il se trata el impuesto a los cigarrillos y a las bebidas alcohdlicas.
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MARCO TEORICO

Fines del Estado y necesidades publicas

Podemos sintetizar alguno de los fines principales del Estado Argentino con la
simple lectura del preambulo de la Constitucion Nacional “...constituir la unién
nacional, afianzar la justicia, consolidar la paz interior, proveer a la defensa comun,
promover el bienestar general y asegurar los beneficios de la libertad...”

El Estado es un sujeto de derecho internacional publico con derechos y
obligaciones, que por naturaleza detenta de soberania propia, la cual se aplica en un
territorio delimitado y tiene una poblacion subordinada a su poder de imperio.

Dino Jarach considera que los fines de un estado son la fuente de lo que seran
necesidades publicas y considera en una enumeracion ejemplificativa que las
necesidades de la mayoria de los estados modernos son “la defensa de la nacién
contra enemigos extranjeros; la sequridad publica en el interior del pais; la higiene
publica y la salud de los habitantes; la instruccion y la educacion; el mantenimiento
de la paz social mediante la administracion de la justicia; la proteccion de los
menores y de los ancianos; el esparcimiento y el deporte; la cultura y la promocion
de las artes; la liberacion del hombre del miedo y del hambre, a través de la llamada

sequridad social’.

Fiscalidad (Fines Recaudatorios)

Se ha considerado que los tributos son creados por el Estado con la finalidad
exclusiva de financiar el gasto publico, es decir, su destino es fungir como un
instrumento para hacerse de medios a través de los cuales el Estado pueda realizar
sus fines.Asi, tenemos que la recaudacion de un tributo con el fin de destinarla al
gasto publico es el objetivo con el cual se crean. Es decir, la finalidad recaudatoria
de los impuestos (en el sentido amplio de la palabra) es la razén de ser de los
mismos, por lo que en un principio, no podria entenderse un tributo cuyo destino no
sea sufragar las necesidades publicas. En concordancia con lo senalado, una vez el
Estado se hace de los referidos recursos, estos deben ser destinados
indefectiblemente a sufragar el gasto publico y, a su vez, el gasto publico se
encuentra dirigido a la satisfaccion de los fines del Estado.

De esta manera, se puede observar claramente como los impuestos tienen una

finalidad recaudatoria o fiscal, la cual consiste precisamente en lo anterior, en razén
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de que, como se ha mencionado reiteradamente, mediante la recaudacion el Estado
obtiene ingresos a través de los cuales se encuentra en posibilidad de financiar los

gastos necesarios que conllevan sus funciones.

Extrafiscalidad (Fines No Recaudatorios)

Como se ha referido, la naturaleza recaudatoria de un impuesto o tributo, para nada
es incompatible con otros fines comunes que persigue el Estado.Pero, antes de
entrar de lleno en el concepto denominado “Fines extrafiscales” o “Extrafiscalidad”,
debemos dejar en claro que es lo que vamos a denominar como tales.

Tal como hemos sostenido previamente, los tributos en su concepcion clasica, son
un instrumento de recaudacion por el cual el Estado se hace de los fondos
necesarios para el sostenimiento de los gastos publicos. Tras esta situacién, en la
actualidad la concepcion de tributo se ha inclinado por considerar que, si bien tienen
como finalidad sustancial financiar el gasto publico, al mismo tiempo se pueden
dirigir para hacer realidad otros fines constitucionales.

Sobre esto, Giannini expone lo siguiente: “no siempre el fin de obtener recursos
constituye el motivo unico de la imposicion, el impuesto de hecho se presta a ser
utilizado para el logro de fines no fiscales”.

Ahora bien, ;Qué debemos entender por fines no fiscales o extrafiscales?

El término extrafiscal proviene de las raices latinas “extra” que significa “fuera de”
y “fiscalis” que significa “lo perteneciente al fisco o al oficio fiscal”. Asi, debemos
entender por impuestos con fines extrafiscales aquellos que persiguen propositos
fuera de lo relativo al fisco, es decir, fuera de la recaudacion. De conformidad con lo
sefalado, se deduce que los fines extrafiscales son aquellos mecanismos o
instrumentos de politica financiera, econdmica y social para impulsar o inhibir la
realizacion de ciertas actividades en las cuales tenga interés el Estado. Dichos
medios buscan surtir efectos en los contribuyentes, a fin de interferir en sus
preferencias conductuales.

En razén de lo expuesto, en la actualidad con mayor frecuencia se utilizan los
tributos otorgandoles una finalidad distinta de la recaudatoria, atribuyéndoles
caracter de instrumento de politica econémico-social, y a los cuales la doctrina les
ha dado el nombre de “tributos con fines extrafiscales”. En este sentido, podria
pensarse que la extrafiscalidad de los impuestos pareceria contraria a su propia



naturaleza; sin embargo, unicamente es el resultado de la aceptacion de una
realidad normativa impositiva que la doctrina no ha tenido otro remedio que asumir.
Sin embargo, hay muchos analistas que critican el sentido que se le da al término
“‘extrafiscal”, sefialando respecto de la palabra “extra” que, solo es un prefijo que
significa “fuera de”, y por tal motivo, no se debe hablar de tributos con fines
extrafiscales, pues no se hallan fuera de los ingresos fiscales. Y ademas, hablar de
tributos extrafiscales pareceria una contradiccion en sus propios términos. De modo
que, es preferible usar el término “ultrafiscal”, en tanto que evoca algo que va mas
alla de lo meramente fiscal o recaudatorio.
Sin embargo, esto unicamente conlleva un problema de caracter semantico derivado
quizas de un extremo rigorismo en el lenguaje; pues si bien es cierto existiran
juristas que prefieran utilizar el término ultrafiscal; resulta igualmente cierto que,
utilizar al término extrafiscal también es correcto, toda vez que, referente a la palabra
“extra” el Diccionario de la Real Academia de la Lengua Espafiola sefala:
Extra- (del latin extra):

e pref. Significa ‘fuera de’. Ej: Extrajudicial, extraordinario.

e pref. Significa a veces ‘sumamente’. Ej: Extraplano.
Extra (del latin extra)

e adj. extraordinario (afiadido a lo ordinario). Un gasto extra. U. t. c. s. m.

e adj. Superior a lo normal. Aceite extra. De calidad extra.

e m. coloq. Plato extraordinario que no figura en la minuta.

e m.pl. Accesorios de ciertas maquinas, como los automoviles, los televisores,

etc., que no van incorporados al modelo ordinario.
e f. coloq. paga extra.
e m. y f. Persona que aparece en una pelicula o serie de television sin
singularizarse, sin frase ni accion destacada.

Asi, claramente se deduce que las palabras que conlleven el prefijo “extra” también
pueden considerarse como algo “extraordinario”, “afadido a lo normal” o “superior a
lo normal”. Esto implica que, si algun jurista, en algun momento dado utilizara el
vocablo extrafiscal o ultrafiscal, se consideraria correcta cualquiera de las dos
acepciones, pues si bien al decir extrafiscal podemos evocar la idea de “fuera de lo
fiscal”, de igual modo podriamos evocar la idea de “afiadido a lo normalmente fiscal”

o bien “superior a lo normalmente fiscal”. Lo cual es completamente compatible con


http://dle.rae.es/?id=HP5RXLV#7Z9h1Lo
http://dle.rae.es/?id=RRLZTtD#EPayjB7

el concepto de extrafiscalidad manejado a lo largo de este trabajo, maxime si
tomamos en cuenta la mutabilidad del lenguaje.

Empero, como bien lo sefala la jurista mexicana Mariana Merino Collado, “los
tributos con fines no fiscales tienen la naturaleza propia de cualquier otro tributo,
siguen teniendo los mismos elementos pertenecientes al resto de las contribuciones,
y tienen como cualquier tributo una funcion recaudatoria. La diferencia radica en que
la finalidad de un “tributo extrafiscal” no se agota en la recaudacion, sino que existen
propositos diversos paralelos a este fin. Es decir, su finalidad va mas alla de la mera
recaudacion’.

Ahora bien, una vez teniendo clara la idea de las implicaciones que conllevan los
fines extrafiscales en un tributo; se debe aclarar que, imbuir a los impuestos de las
referidas finalidades de ningun modo es cosa nueva, pues ya dentro de las
civilizaciones antiguas se utilizaba la materia impositiva para mantener el orden
publico o levantar barreras de caracter religioso, como en el caso de los griegos. Por
otro lado, los romanos también llegaron a utilizar los fines extrafiscales dentro de
su praxis juridica. Ejemplo de ello son los ultra tributa creados por Caton el Cuestor
o Catdén “el viejo”, los cuales establecian un impuesto de lujo sobre diversos bienes,
encontrandonos también con la Lex Julia y Papia Poppaea, que tenia como fin
favorecer la repoblacion de Italia, asi como proteger y promocionar la institucion del
matrimonio, la cual establecia la adjudicacién automatica al fisco de los bienes
transmitidos por herencia a personas que, encontrandose en edad de contraer
matrimonio no estuviesen casadas. Del mismo modo, con el mercantilismo los
Estados asumieron la mision de promover el interés nacional, mediante el
levantamiento de barreras proteccionistas al comercio y la promocion de la industria
nacional. Con los ejemplos anteriores, es claro que la funcion extrafiscal o fin
extrafiscal de los tributos, de ningin modo es una creacion reciente, sino una
herramienta de politica publica llevada a cabo desde hace bastantes afos; misma
que ha servido para cumplir las finalidades econémicas y rectoras de los diversos
Estados que las han puesto en practica.

En ese orden de ideas, y retomando el hilo argumentativo, tenemos que la
imposicidon no solo se podra configurar como instrumento productor de ingresos, sino
que, de igual manera y sin perder su naturaleza fiscal, puede fungir como instituto

orientado a la consecucion directa de objetivos ajenos al fin fiscal o recaudatorio.



IMPUESTOS AMBIENTALES

Los temas del medioambiente entran en la economia cuando se comprueba que el

agua y el aire, los suelos y los bosques, la fauna y la energia han pasado a ser
escasos. Antes, las cuestiones de medioambiente no le costaban dinero a nadie,
estaban, casi por definicion, fuera de la economia. El valor de los bienes no
dependia de su utilidad, sino de su escasez: el agua y el aire son gratis, aunque
sean indispensables para la vida porque son muy abundantes (se decia). En cambio,
el oro no sirve para nada pero es carisimo, porque es muy escaso.

El problema era tratar de contemplar cosas que no se compran ni se venden en una
economia de mercado. O, al menos, incluirlas en una teoria econdmica que centra
en el mercado todas las acciones humanas.

Debemos tener presente que la existencia de cualquier actividad econémica de
produccion y consumo, generalmente se basa en un proceso de deterioro ambiental,
porque el medio ambiente es el mayor suministrador de materias primas y recursos
naturales, y porque ademas actua como receptor de residuos derivados de los
procesos antes mencionados. Es asi como, luego de muchas idas y vueltas en

materia de analisis e investigacion, aparecieron las “externalidades”.

Externalidades negativas (Deseconomias externas)

En la década de 1920, el profesor Arthur Pigou habia empezado a hablar de ellas, y
las habia definido como las relaciones entre unidades econdmicas (personas o
empresas) que no ocurren a través de los mecanismos formales del mercado.

La teoria incluia dos clases de externalidades: Pigou llamé “economias externas” a
la situacion en que alguien se beneficiaba por la accion de otro, fuera de los
mecanismos del mercado. Un ejemplo es el de las tierras que se valorizan cuando
se construye un camino que pasa junto a ellas. Las “deseconomias externas”, por su
parte, son los perjuicios sufridos por algo que hace algun otro, sin pasar por el
mercado. Ante la presencia de estas externalidades negativas, se producen los
llamados “fallos del mercado”. El ejemplo clasico dado por Pigou es el de una
lavanderia de Londres, que colgaba las sabanas en la terraza y eran ensuciadas por
el hollin de la chimenea de una fabrica vecina, obligandolos a un nuevo lavado. Esta
claro que se trata de una relacién econémica entre ambos, aunque no se vendan ni
compren nada el uno al otro. A partir de aqui, todos los problemas del medio

ambiente pasaron a ser considerados como “deseconomias externas”, desde el
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punto de vista de los perjudicados. En realidad, a Pigou no le importaba para nada la
ecologia. Solo estaba tratando de construir un modelo tedrico que demostrara el
“equilibrio general”. Y es aqui donde la ecuacion no cerraba, ya que un tiempo antes,
mas precisamente en 1776, el fundador de la Economia Politica, Adam Smith, habia
afirmado que el egoismo era la fuente de la riqueza de las naciones y muchos
economistas seguian sosteniendo lo mismo. Decian que si cada uno se ocupaba
exclusivamente de sus propios intereses, entre todos lograrian construir una
sociedad mas rica y feliz.

Pero las ideas de Pigou representaron un duro golpe, por venir de alguien que
hablaba desde adentro de esa corriente de pensamiento. Si alguien se hace rico
envenenando un rio, su felicidad no coincidira con la de los demas. La economia
oficial estaba descubriendo las contradicciones entre el interés individual y el interés
social.Y aqui se abre un debate en donde diversos autores y decisores politicos
tratan de conciliar dos aspectos que son casi incompatibles. Lo primero es tratar de
negar la existencia o la importancia de un fendbmeno molesto. Tibor Scitovsky
describe el tema considerando como externalidades los humos, ruidos, y otras
molestias que sufren las personas. Pero al final se pregunta si las externalidades
son realmente relevantes. Y se responde a si mismo, que existen diferentes
opiniones entre los economistas. Francis Bator adopta el supuesto de que a la gente
no la afectan para nada los problemas de ruidos, humo, hollin, agua contaminada, y
otros. Con esos datos construye un modelo matematico en el que no existen los
problemas ambientales. Por su parte, Guido Di Tella hizo su aporte al debate
afirmando que la nocion de externalidad es uno de los mas evasivos conceptos del
pensamiento econdmico. Y agrego que el concepto de externalidad es riguroso pero

de dudosa relevancia en el mundo real.

La intervencion del Estado como solucion a las externalidades negativas

Para gran parte de los economistas, la solucion era establecer una politica que
cobrara impuestos a las empresas que generasen deseconomias externas tales
como la contaminacion. El razonamiento era el siguiente: la contaminacion
representaba un costo que las empresas no estaban asumiendo. Habia que lograr
que lo computaran. Si no lo hacian, cobrarles un impuesto era una forma de meter la
contaminacién dentro de su estructura de costos. Hay que internalizar las

externalidades, decian. Se suponia que ese impuesto era una forma de corregir las
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distorsiones del mercado y lograr que fuera el propio mercado el que los empujara a
limpiar sus efluentes. Al mismo tiempo, hay que entregar subsidios a las empresas
que generasen “economias externas” que beneficien a la sociedad, tales como la
capacitacion de la mano de obra por ejemplo, para premiarlas por hacerlo. La misma
concepcion que generalizd los impuestos a la contaminacion llevé a desgravar de
impuestos a las fundaciones empresarias.

Asi, existe actualmente una gran cantidad de bibliografia académica que expresa las
ventajas de esta politica de impuestos a las empresas malas y subsidios a las
empresas buenas, que no es ni mas ni menos que un sistema de premios y castigos.
Pero en realidad nadie discute si estos impuestos van a ayudar a limpiar los rios. El
problema es ideoldgico: la contaminacién deja expuestas las fallas en el paraiso
tedrico, pero hay que demostrar a toda costa que el mercado se las arregla para
solucionar todos los problemas, si se le envian las sefiales adecuadas.

Cabe remarcar que la teoria de las “externalidades” supone que se hizo cualquier
cosa con el agua y el aire porque estos bienes son gratuitos. Pero, por logica, sélo
pueden ser gratis las cosas de las que hay una cantidad infinita.

Si, en cambio, aceptamos que el aire y el agua son recursos escasos, o que hay
que hacer es fijarles un precio. El impuesto a la contaminacion cumpliria esa funcion.
Una vez puestas las premisas tedricas, el paso siguiente fue plantearse como
adaptar esta teoria a una politica ambiental concreta. Consideremos primero —dice
Pigou— las divergencias entre costos sociales y privados. Estos desajustes pueden
ser corregidos bajo el capitalismo por un sistema adecuadamente proyectado de
impuestos y subsidios. Pero la dificultad practica para determinar las justas tasas
seria extraordinariamente grande. Los datos necesarios para una decisién cientifica
faltan casi por completo. Por ejemplo, ;cémo hemos de hacer el calculo
correspondiente a una industria fabril cuyo humo aumenta los gastos del publico en
lavado y limpieza? ;Como hemos de estimar los beneficios indirectos que la
plantacién de un bosque pueda tener sobre el clima?

Por supuesto que no hay ninguna necesidad de hacer el calculo preciso. Estas
cuestiones se resuelven siempre por ensayo y error. Sin embargo, la insistencia en
hacer la cuenta exacta, reside en que algunos autores tienen un respeto casi
religioso por los mecanismos del mercado y temen que cualquier alteracion mal

calculada provoque resultados catastroficos.



En el mismo orden de ideas, Nicolas Scotti plantea el problema de cuanto cobrar por
los impuestos ecologicos: “Indiscutiblemente —dice— la dificultad basica consiste en
fijar una tasa que refleje el costo social de la degradacion ambiental. Si el impuesto
es menor que el costo social de la degradacion contaminante, disminuir el efecto
perseguido, y silo excede, las empresas contaminadoras podran verse compelidas a
transformaciones apresuradas de dificil concrecion”. Esto no es otra cosa que decir
que hay que tener mucho cuidado de no cobrar un impuesto excesivamente alto,
que pueda perjudicar demasiado a los contaminadores.

Por su parte, Jorge Macén dice: “Si la contaminacién es suficientemente grave como
para que se juzgue que debe prohibirse, un impuesto suficientemente alto es
equivalente a una prohibicion. El impuesto es un arma tan efectiva como la
prohibicién y tiene la ventaja adicional de ser mas flexible y permitir graduar el
tratamiento de los distintos casos a niveles inferiores de restriccion. La verdadera
cuestion que debe plantearse es si es administrativamente factible un impuesto de
esa caracteristica. Si ese impuesto es factible, los riesgos de clandestinidad son tan
grandes para el impuesto como para las prohibiciones”.

Como vemos, son dos mundos totalmente distintos. Por un lado, estan los vecinos
tomando agua con arsénico, y por el otro los tratadistas que se preocupan por no
alterar los complejos y sutiles mecanismos del mercado libre. Los resultados de este
distanciamiento se vieron con mucha claridad al pasar del debate académico a la

legislacion concreta.

Las recomendaciones de Arthur Pigou

Pigou recomendd la aplicacion de impuestos ambientales como solucién al problema
de la contaminacion a principios de 1920. La funcion de los impuestos seria la de
internalizar los costos causados por las externalidades negativas y llevar los precios
a un nivel eficiente. Si consideramos que los impuestos ambientales corrigen los
fallos del mercado, y por lo tanto mejoran la eficiencia de la distribucion de los
recursos, podemos decir que esos impuestos constituyen normas de eficiencia.
Joseph Stiglitz en su libro Economic of the Public Sector, afirma que a estos
impuestos se los conoce también como impuestos correctores, pues corrigen una
falla del mercado, en este caso, una externalidad negativa. Por lo tanto, se esta
insinuando que sera necesario que el Estado tenga alguna intervencion para reducir

la contaminacion.
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Se dice que la imposicién establecida por Pigou, va a influenciar conductas valiosas
bajo el punto de vista ambiental. En vista de que el impuesto va a ajustar el cambio
de conducta, se intenta que estos tengan fines de distribucion de recursos con
destino especifico, antes que fines fiscales.Los fallos del mercado, juegan en Pigou
un rol de importancia y constituyen la principal razén para la regulaciéon. Su idea de
aplicar un tributo para disminuir la contaminacion aseguraria una equivalencia entre
el producto neto privado y el producto neto social.

La aplicacion de un tributo lo suficientemente alto, se constituiria en un freno sobre
quienes actuan en el mercado privado provocando externalidades negativas,
mientras que en el caso de provocar externalidades positivas, la aplicacion de un
subsidio originaria la igualdad. Es decir que el mercado no considera los costos de
contaminaciéon, que resultan ser simples externalidades pero que llevan a que la
distribucion de recursos no se lleve a cabo de acuerdo al éptimo de Pareto.

La distribucion de recursos dentro del 6ptimo de Pareto se alcanza cuando no es
posible que alguien obtenga privilegios o mejoras sin desmejorar la posicién de
otros. Si introducimos un impuesto es posible que corrijamos la imperfeccion.

No siempre la imperfeccion del mercado por si nos explica el problema de la
contaminacién. Aqui se produce también los fallos del Estado que son generadores

de contaminacién.

Aplicacion de Impuestos como instrumento econémico para fines ambientales:
Estando adecuadamente disefiados, los impuestos ambientales, representan el
costo de contaminacion o de la degradacidon de los recursos naturales y obligan al
contaminador a pagar por los servicios ambientales de que se sirve (el principio
Contaminador Pagador).
Tales imposiciones incentivan a los contaminadores a reducir las descargas hasta el
limite en que le es mas barato reducir la contaminacidén que pagar el impuesto, por
ejemplo al nivel donde la alicuota unitaria del tributo iguala al costo marginal de
reduccion de la contaminacion. Los tributos ambientales pueden dividirse en
principio en las siguientes categorias:
e Tributos sobre emisiones: Consisten en pagos sobre emisiones directas al ambiente,
basados en la caracteristica del producto contaminante y en la cantidad de la descarga

del mismo. Este tipo de tributo es mas efectivo cuando se aplica sobre emisiones

mensurables y puntualmente ubicadas.
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e Tributos aplicados al usuario: Son pagos que se realizan por el tratamiento y
recoleccién de efluentes como liquidos cloacales o residuos sélidos. Son aplicados por lo
general por autoridades locales y se fijan en forma que no sean excesivos en el costo de
produccion. Por lo general tienen una tarifa fija lo cual puede llevar a que sea insuficiente
como forma de inducir a contaminar menos.

e Tributos sobre el producto: Estos tributos pueden aplicarse sobre productos y servicios
que producen contaminacion durante el proceso de fabricacion, consumo o eliminacion
como residuo. Cuanto mas alta es la elasticidad de la demanda y las posibilidades de
sustitucion del producto, mas alto es el impacto ambiental de este tributo, ya que los
consumidores reducen su consumo o cambian a otros productos menos contaminantes y
mas baratos. Este tipo de tributo, requiere un monitoreo menos exigente que los tributos
sobre emisiones y pueden ser disefiados en forma tal que sean compatibles con los
tributos sobre emisiones. En esta categoria encontramos las diferencias tributarias como

por ejemplo el distinto precio de la nafta con o sin plomo.

Caracteristicas del Impuesto Ambiental

El impuesto ambiental lo podemos definir por la caracteristica que presenta: de ser
una contribucién obligatoria, que apunta al cambio de conducta de aquellos
enfrentados al tributo, a fin de incorporar en todo o en parte los efectos negativos
hacia el ambiente en los costos del contaminador.

Un impuesto, que ademas de obtener ingresos, puede ser utilizado para lograr una
meta ecologica determinada existiendo en los mismos una relacion entre la base
imponible y el tipo de actividades u otros aspectos ambientalmente indeseables.

No es un impuesto ambiental una tasa que por ejemplo se aplicara para llevar el
registro de pesticidas. Sin embargo una prohibicion de cierta deduccién, por ejemplo
la no deducibilidad del automotor en el impuesto a las ganancias, podria ser
catalogada como un impuesto ambiental, o mejor dicho un impuesto con
componentes ambientales, ya que seria equivalente a un impuesto aplicado a ese
automotor. Vale la pena destacar, que existen también impuestos que en principio
son disefados para efectos fiscales, pero que pueden tener efectos de importancia
en el ambiente. Dentro de esta categoria encontramos a los peajes, los que si bien
tienen un afan recaudatorio, la regulacion por ejemplo del precio segun ciertas horas
provoca menor afluencia de automodviles y por lo tanto baja el nivel de
contaminacion. Debemos considerar que no siempre un impuesto ambiental tiene

efectos beneficiosos. Asi la aplicacion de un alto impuesto al vehiculo, puede
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malograr la compra de autos nuevos, por lo que se favorece que la gente
permanezca mas tiempo con autos viejos mas contaminantes (consumen mas
combustible, no tienen catalizadores, etc.).

Es clasica la distincion entre tributos ecoldgicos incentivadores (ademas de generar
ingresos para financiar actividades medioambientales sirven para sensibilizar a los
obligados al pago de las consecuencias nocivas de sus comportamientos) y
redistributivos (recuperan el costo de los dafios ambientales a cargo de los
contaminadores y pretenden convertir en antieconémico el desarrollar conductas de
ese tipo).La aceptabilidad de un impuesto ambiental y la carga econémica creada
por el mismo, van de la mano. Asi, para legitimar al impuesto ambiental ha sido
crucial que el impuesto no agobie con una pesada carga economica hacia el
contaminador. Por otro lado, bajo un punto de vista del establecimiento de
conductas, puede ser apropiado disefar impuestos ambientales que no generen
ningun o muy pequefio monto de ingresos, lo cual puede ser realizado mediante
diferenciaciones de tipo tributario (nafta, etc.) y tributos ambientales redistributivos.

El disefio de impuestos ambientales debe servir para cumplir con las metas de la
politica ambiental, lo que no necesariamente debe llevar a elevar las alicuotas
tributarias, sino en muchos casos reestructurar normas impositivas. Por ejemplo, las
disposiciones que disponen que los combustibles biolégicos sean gravados en la
misma forma que los combustibles fésiles cuando son utilizados como combustible
de motores o para calefaccion deben ser eliminados.

No se debe dejar de considerar que los impuestos ecoldgicos tienen repercusion en
la competencia internacional. Si los mismos han sido disefiados bajo el rétulo de
impuestos sobre la produccion, su implantacion afectara el costo de esta ultima en
forma directa o indirecta. Y si recaen sobre un producto de competencia
internacional, la gravabilidad tendra un efecto negativo sobre la posicion competitiva,
donde la compania gravada perderia mercado a favor de un competidor foraneo

cuya produccion no esta sujeta a la misma imposicion.

Impuestos para financiar acciones ambientales

Existe otra categoria de imposicion que son aquellos impuestos cuyos ingresos son
destinados a fines especificos. Estos no estan creados para producir cambios de
conducta, sino para generar fondos para una accion publica destinada a mejorar la

calidad del ambiente. Estos impuestos son llamados impuestos de financiamiento
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ambiental. Algunas opiniones, sin embargo clasifican a los impuestos que incitan a
acciones en el ambiente como impuestos regulatorios mientras que los impuestos
que generan fondos para crear financiamiento para actividades ecoldgicas, los
denominan impuestos fiscales.

La literatura en general clasifica como ambiental, el caracter de los impuestos que
generan fondos para la financiacion de acciones ambientales. En muchos casos la
linea divisoria entre ambos conceptos es dificil de definir, por ejemplo un impuesto al
ruido producido por los aviones puede ser concebido como un impuesto para crear
un fondo para aislar las casas vecinas al aeropuerto y mas tarde convertirse en un
impuesto de tipo incentivador que llevara a que los aviones cuenten con motores
menos ruidosos a fin de no pagar el impuesto.

Es posible, también que el impuesto actue con dos propdsitos: que sea incentivador
para el cambio de conducta y que también provea fondos para financiar medidas de
proteccion, por ejemplo en la legislacion finlandesa el impuesto sobre lubricantes
usados tuvo un objetivo de generar fondos para que los aceites lubricantes
producidos a partir de aceites usados fueran eximidos del impuesto, con un claro
propdsito de incitar a su reciclado.

Los impuestos ambientales incentivadores pueden ser clasificados como impuestos
regulatorios mientras que los impuestos ambientales que generan financiamiento
son vistos como de tipo fiscal. El aspecto fundamental que permite distinguirlos es
su objetivo principal.

La eficiencia financiera, es decir la capacidad de obtener ingresos de la manera mas
eficiente, es un aspecto relativo del tributo fiscal. La eficiencia reguladora, es decir la
capacidad de alcanzar los objetivos de la politica ambiental en un lapso determinado
de tiempo, es una caracteristica de un buen tributo ambiental. Asimismo el impuesto
ambiental tiene la caracteristica de ser condicional, es decir que sera aplicado en
caso que el contaminador no cumpla con la mejora del ambiente, si aplica las
medidas, el tributo no se aplica, e incluso muchas veces la sola propuesta de aplicar
un impuesto ambiental provocé que los mismos contaminadores tomaran las

medidas ambientales adecuadas y al final el impuesto nunca se aplico.

Multa por contaminar versus Impuesto a la contaminacion
Si hay algo que tienen en comun las dos opciones, ya sea aplicar una multa por

contaminar o establecer un impuesto a la contaminacion, es que en ambos casos
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hay una gran cantidad de dinero en juego. Pero se supone que una multa es una
sancion que se aplica ante una conducta que la sociedad rechaza, como cruzar con
el semaforo en rojo. El impuesto, en cambio, es el pago por una actividad que la
sociedad autoriza. Pagar una cuota por volcar el efluente es lo mismo que pagar por
estacionar el auto junto a un parquimetro. Esto queda encubierto por un principio
que en la década de 1970 se llamé “el que contamina paga”, y que en la década de
1980 se resumidé como “principio contaminador-pagador”. Pero la pregunta que hay
que hacerse es: jrealmente pagan los contaminadores? Multas por contaminar hubo
muchisimas. El monto de las sanciones suele variar de reducido a insignificante. En
muchos casos, las empresas prefieren pagar las multas antes que hacer cualquier
inversidn descontaminante. Inclusive llegar a esas multas minimas se hizo siempre
muy dificil por la ausencia de una adecuada estructura de control. Esto ocurre
porque cada ley define qué entiende por contaminacion. Es decir, la ley te permite
arrojar una pequena cantidad de efluentes al agua o al aire, siempre que no se
supere un minimo. Y para saber si las empresas cumplen o no con los minimos
establecidos hay que tener equipos de medicién y personal capacitado que sea
incorruptible o que esté lo suficientemente controlado. Esta situacion no se da con
demasiada frecuencia.

Pero ademas, hace falta que el organismo encargado del control ambiental tenga el
poder politico necesario como para hacer cumplir la ley, a pesar de las presiones
que sufra. En definitiva, un gran contaminador suele ser una empresa importante,
que ha contribuido a la campanfna electoral del partido gobernante o que en otros
tiempos tuvo un contacto fluido con las altas esferas del poder militar. Esto no es
solamente un problema de la Argentina. El autor norteamericano Henry Still, afirma
gue ninguna agencia, incluido el gobierno federal, es lo bastante fuerte y solvente
como para imponer una politica unica del régimen de aguas a escala de un pais.

Un informe del Worldwatch Institute, de Washington expresa lo siguiente: “El
instrumento mas poderoso para remodelar las economias nacionales hacia una
actitud ecolégica preservadora tal vez sea la fijacion de impuestos. Fijar impuestos
sobre las actividades que contaminan, agotan o de algun modo degradan los
sistemas naturales es un modo de asegurar que se tienen en cuenta los costos
ecoldgicos en las decisiones privadas. Ante un impuesto a la contaminacién cada
productor o consumidor individualmente decide cémo ajustarse a unos costos mas

elevados: un impuesto sobre las emisiones atmosféricas haria que algunas fabricas
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incorporaran controles de contaminacion, otras cambiaran sus procesos de
produccion y otras redisefiaran productos a fin de generar menos residuos”.

A partir de aqui, los autores se permiten ir mas alla, suponiendo que los impuestos
ecolégicos podrian ser la base de la politica tributaria de todos los paises. Es decir
que en vez de cobrarse impuestos a las ganancias o al valor agregado, se cobraran
casi exclusivamente impuestos a la contaminacién, al mayor uso de agua o de
energia, a la erosion de los suelos, y otros, lo que permitiria redisefiar
completamente la economia mundial sobre bases conservacionistas.

En 1972, los paises de la OCDE, que agrupa a los mas desarrollados, adoptaron el
principio ya mencionado de que “el que contamina paga”. Durante las décadas
siguientes se ensayaron numerosos impuestos ecologicos en esos paises, con
distintas variantes tributarias sobre actos contaminantes: a la contaminacion del aire
y del agua, al ruido, al uso de productos contaminantes como los gases que afectan
la capa de ozono, ciertos fertilizantes, las pilas de mercurio o el plomo de las naftas.
Acerca de los resultados de estas politicas, el Banco Mundial opina que “el principio
de quien contamina paga no es util en situaciones en que es dificil identificar y vigilar
a los contaminadores. Estados Unidos tratdo de aplicar el principio de quien
contamina paga por medio del programa del Superhondo. Este programa tiene por
meta la restauracion de los vertederos de desechos peligrosos, mediante la
aplicacion de impuestos al petroleo crudo y las materias primas de los productos
petroquimicos, y ha de reponerse recuperando los costos de limpieza de los que
contaminaron en el pasado. Este intento ha sido un fracaso: se ha gastado mucho
en litigios y poco en limpieza’.

El Licenciado en Economia Politica y Profesor Antonio Elio Brailovsky, va mas alla y
habla de prohibiciones. El dice: “Podemos trabajar con politicas tributarias en
aquellas situaciones en las que nos proponemos ahorrar recursos naturales o
energia, o racionalizar su uso. Aplicar un impuesto al consumo excesivo de energia
puede ayudar a que no se despilfarre. Pero en aquellos casos en los que la
conducta industrial afecta la salud o la vida de las personas, la herramienta fiscal no
es posible, porque los derechos humanos no deben ingresar a los mercados, por un
imperativo ético. El asbesto o amianto causa enfermedades pulmonares gravisimas,
incluyendo canceres de pulmon. No hay que aplicarle un impuesto para encarecerlo:
hay que prohibirlo, sin dejar la posibilidad de que alguien logre ingresar en sus
calculos economicos la posibilidad de usarlo”.
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Impuestos a la contaminacion en Argentina

En Argentina el primer antecedente de un impuesto por contaminar data de 1978. El

gobierno encabezado por Jorge Rafael Videla mediante decreto 2124/78 establecio

el principio “contaminador-pagador” mediante un impuesto que se llamé “cuotas de
resarcimiento por contaminacion”. Sus propésitos fueron:

e Por una parte, “estimular a las industrias a construir sus plantas de tratamiento de
efluentes liquidos”. Aclaremos que muchas de ellas ya los tenian: Perdn se las
habia financiado con una desgravaciéon impositiva. Las tenian pero no las usaban
ya que se necesita gastar mucho dinero para hacerlas funcionar.

e También querian compensar “las mayores erogaciones que causan a la empresa
Obras Sanitarias de la Nacion los efluentes residuales liquidos provenientes de
actividades industriales”.

El decreto se aplico sobre “aquellos establecimientos industriales que, por carecer

de instalaciones depuradoras de sus liquidos residuales, o por poseerlas en grado

insuficiente, produzcan un efluente fuera de las condiciones exigidas por las
reglamentaciones vigentes”.

El impuesto era proporcional al caudal diario del efluente, a la concentracién de

sustancias contaminantes y al numero de afios que la fabrica siguiera echando

toxicos a los rios. Pero hecha la ley hecha la trampa (y si hay algo que lo que somos
expertos los argentinos es justamente en hacer trampa), muchas fabricas diluyeron
su efluente con mucha agua para reducir la concentracion de sustancias
contaminantes. Es decir que no sélo contaminaban sino que ademas despilfarraban
agua. Para que dejaran de cobrarle la cuota la empresa tenia que construir una
planta de tratamiento de efluentes y que no se comprobaren deficiencias en su
funcionamiento. A nadie se le ocurrid ir a ver si, ademas de tenerla, la usaban todos
los dias. Lo que hubiera sido, por otra parte, una preocupacion inutil: durante todo el
periodo de vigencia del decreto no se construyo ni una sola planta de tratamiento de
efluentes. Todas las fabricas prefirieron pagar puntualmente sus cuotas de
resarcimiento, antes que descontaminar. Las cuotas de resarcimiento fueron
reemplazadas por un impuesto a la contaminacion durante el gobierno de Raul
Alfonsin, con resultados semejantes, y finalmente olvidadas.
Actualmente, existen dentro de los demas impuestos, normas de incentivos que en

muchos casos son compatibles con objetivos ambientales, tales como los regimenes
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de tierras aridas y la exencion de las ganancias de ciertos sujetos que realizan
actividades de disposicion de residuos, vinculadas con el saneamiento y la
preservacion ambiental, en el impuesto a las ganancias. Por otra parte también se
han dictado normas legales que tienen el propdsito de fomentar el desarrollo de
combustibles y tecnologias limpias. Dentro de este conjunto se pueden identificar las
que siguen:

e Ley 24051 afo 1991. Ley de Residuos Peligrosos.

e Ley 25019 - Sancionada el 23/9/1998, promulgada el 19/11/1998.

Objetivo: fomentar la generacion de energia eléctrica de origen edlico y solar

e Ley 26093 - Sancionada: 19/04/2006, promulgada de hecho: 12/05/2006
Objetivo: Promocion para la Produccion y uso sustentables de biocombustibles: bioetanol,
biodiesel y biogas, que se produzcan a partir de materias primas de origen agropecuario,
agroindustrial o desechos organicos

e Ley 26123 - Sancionada: 02/08/2006, promulgada de hecho: 24/08/2006
Objetivo: el desarrollo de la tecnologia, la produccién, el uso y aplicaciones del hidrégeno
como combustible y vector de energia y, entre otros especificos, disminuir la
contaminacién ambiental.

e Ley 26270 Sancionada: 04/07/2007, promulgada de hecho: 25/07/2007
Objetivo: promover el desarrollo y la produccion de la Biotecnologia Moderna para, entre
otros fines, fomentar el desarrollo sustentable.

e Ley 27191 del afio 2015. Esta ley modifica a la N° 26190 del afio 2006. Régimen de
Fomento Nacional para el uso de Fuentes Renovables de Energia destinada a la
Produccion de Energia Eléctrica.

Como se puede observar se trata, en la mayoria de los casos, de disposiciones

relacionadas con los combustibles y, mas en general, con la produccion de energia,

sin que se hayan atacado las demas cuestiones: polucion del agua y del aire,
problemas con los vertidos, incluyendo la disposicion de residuos y, en general, de la

contaminacion.

Conclusiones Impuestos Ambientales

La imposicion ecologica esta signada por las decisiones de los consumidores en los
supuestos que la regulacion de las actividades no deseables es imposible; a cuyo
amparo el objetivo protector de esta ultima es compensado en parte a la sociedad

por la imposicion ecoldgica que recae sobre el proceso o bienes contaminantes.
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Cuando el Estado adopta legislaciones impositivas de proteccion ambiental, lo hace
bajo la premisa de que todos tienen el derecho de disfrutar de un medio ambiental
adecuado para el desarrollo de su persona, asi como el deber de conservarlo. Dicha
politica del Estado constituye un medio simple y directo de atribuir un precio a la
utilizacion de bienes ambientales, obligando a sus usuarios a internalizar los costos
que ello representa.

La imposicion ecoloégica debe ser disefiada en forma principal para atenuar los
efectos de contaminacion medio ambiental con razones independientes sobre los
efectos recaudatorios propiamente dichos. Cuando el efecto recaudacion desplaza al
efecto proteccidn, entra en crisis la finalidad impositiva ecolégica y el sujeto gravado
muestra signos de resistencia con justificada razon.

Al revisar la relacion entre los estandares regulatorios y los objetivos fiscales,
centramos la atencion sobre la efectividad ambiental, lo que nos lleva a la conclusién
que cuanto mas efectivo sea el impuesto ambiental en la reduccion de la
contaminacién, menor sera el ingreso que provenga de estos tributos.

En nuestro pais, las grandes obras publicas como represas, carreteras y plantas de
energia que producen un deterioro ambiental y que se levantaron antes de 1980, no
han tenido una contrapartida a través de una normativa adecuada de control del
ambiente. A partir de 1975 se crean nuevos polos industriales en varios puntos del
pais, donde no existia actividad fabril. En estos casos, las consideraciones
ambientales no se tomaron en consideracion como por ejemplo la instalacion de la
fabrica de soda Solvay en Rio Negro, una de las industrias mas contaminantes, a tal
grado que ningun pais del grupo de los desarrollados permite la instalacion de tal
industria en su territorio.

Indirectamente, en muchos casos las politicas de ajuste de la economia realizadas a
partir de 1980 por medio de una menor inversion, a nivel macro parecen no haberse
expresado en una mejora en el impacto ambiental.

El proceso de acomodamiento a los cambios del mercado mundial de alimentos y
forrajes produjo un gran aumento de la produccion, las exportaciones y los ingresos.
Pero las consecuencias ambientales negativas se manifestaban en un acelerado
deterioro de los suelos. También, la creciente intervencion de los arrendatarios de
los campos no ha mostrado que estos tengan interés en conservar los suelos o
integrar una tecnologia adecuada.

En el Anexo | se abordaran los Impuestos a los Combustibles.
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IMPUESTOS AL COMERCIO EXTERIOR

En esta seccion, se trata la imposicion al Comercio Exterior como herramienta

utilizada por el Estado al momento de ejercer la Politica Econémica de un pais y
manejar las variables Macroeconomicas. Abarca la aplicacion de Retenciones a la

Exportacion y Aranceles a la Importacion, con el objetivo de analizar sus finalidades.

DERECHOS DE EXPORTACION

El crecimiento de la presion tributaria posterior a la salida del programa de

convertibilidad coincidié con un cambio en la composicién del sistema. Este pasé a
tener un alto componente de tributos que podrian ser considerados como
extraordinarios o de emergencia y, por estar relacionados con los impuestos a la
renta y el patrimonio, suelen ser también denominados como impuestos directos.

Los mas significativos en la actualidad son los impuestos a la exportacion (también
denominados derechos o retenciones), los impuestos a los créditos y débitos en
cuenta corriente, y la ganancia minima presunta. Entre los tres recaudan mas de
4,5% del PIB (grafico I1.3), representando aproximadamente un 20% del total de los

recursos nacionales.

) GRAFICO IIL3
RECAUDACION IMPUESTOS EXTRAORDINARIOS (1991-2007)
(En porcentajes del PIB)

1991 1993 1995 1997 1999 2001 2003 2005 2007

Derechos de exportacion Créditos y débitos en cuenta corriente
Ganancia minima presunta

Fuente: elaboracion propia en base a datos de DNIAF.

Los derechos de exportacion son los que mas recaudan de estos tres, llegando en
2007 a un 2,5% del PIB, seguidos por los créditos y débitos en cuenta corriente con

1,9% y la ganancia minima presunta con 0,2%.
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Se trata de impuestos que aplican algunos paises de manera transitoria para
atenuar el traslado a los precios del mercado interno de una fuerte suba en la plaza
internacional, como ocurrié con el petroleo y los alimentos.

En ausencia de ese recurso fiscal, y manteniendo el tipo de cambio, todo aumento
de la cotizacion de los bienes que la Argentina exporta, se trasladaria directamente a
los valores de lista para el consumidor local, en la proporcién del aumento en
ddlares del producto por el tipo de cambio del dia. Para evitar ese efecto sobre la
canasta de consumo de las familias, el Estado, a través del Ministerio de Economia,
apela a las retenciones, para que sélo se traslade parte de ese salto. Eso ocurre,
porque dificilmente un productor, sea agropecuario o petrolero, por citar sélo unos
casos, esté dispuesto a vender en el mercado interno a un determinado precio lo
que el mercado internacional, por efecto de la combinacion del tipo de cambio alto y
el alza sorpresiva de las cotizaciones estd dispuesto a pagar por un precio

ampliamente mayor.

Participacion en el financiamiento del Estado

Pese a lo que mucha gente cree, durante las presidencias del Gral. Perdn, entre
1946 y 1955, no se aplicaron, pero la operatoria del IAPI (Instituto Argentino para la
Promocién del Intercambio creado en 1946) resulté un mecanismo, en cierto modo,
equivalente en sus efectos asignativos.

Las retenciones aparecen en octubre de 1955 (decreto 2000), por sugerencia del
Director de CEPAL, R. Presbich (resultando un engranaje de la “devaluacion
compensada” de esos meses). Recién en la década de los noventa, se eliminaron,
contribuyendo tal medida a la duplicacidon de la produccion de granos y oleaginosas,
de 29 millones de Tm en 1990 a 57 millones en 2000 pese al ddlar presuntamente
no favorable para el agro, razén por la cual se otorgaron reintegros a las
exportaciones que a fines de los noventa llegaron a alcanzar el 1% del PBI, cuando
el total de gasto en investigacion y desarrollo (publico y privado) alcanzaba al 0,37%;
y el total de gasto en educacion universitaria (publica y privada) sélo llegaba al 0,8%.
En 2002, nuevamente se reimplantan, por las mismas causas de 1955: compensar
en el precio interno una fuerte devaluacién muy favorable al agro (Qque ademas
habia visto pesificadas sus deudas, previamente contraidas en doélares).

Los recursos provenientes de la exportacion de bienes agropecuarios han

contribuido de manera esporadica, aunque sustantiva, al financiamiento del Estado.
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En la coyuntura posterior a la crisis del 2001, dicho financiamiento cobra la forma de
derechos sobre la exportacion cobrados en la aduana, de manera similar a otros
periodos de la historia, en especial, cuando el tipo de cambio fue devaluado ante las
crisis del sector externo.

En otros periodos de la historia, la generacion de recursos para el Estado fue
realizada a través del Banco Central, mediante la introduccién de tipos de cambio
multiples. Sin embargo, como se puede ver en el siguiente grafico, la situacién de los
derechos de exportacién del periodo actual se diferencia de etapas anteriores, tanto
por su elevado nivel de recaudacion sobre el PIB (el mas elevado de la historia)
como por su estabilidad en un rango acotado entre el 2,0% y el 2,5% del PIB.

GRAFICO TIL4

EVOLUCION DE LOS DERECHOS DE EXPORTACION
(En porcentajes)
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Fuente: elaboracion propia en base a datos de DNIAF.

La recaudacion por derechos de exportacion comenzd a aumentar a partir de 2002,
afectando la distribucion del ingreso en una coyuntura donde los exportadores se
vieron ampliamente favorecidos por el tipo de cambio, mientras que los
consumidores se vieron perjudicados debido a la disminucion de su poder de
compra. Sin embargo, los aumentos en las alicuotas a partir de 2004 ya no se
fundamentan en relacion a un hecho coyuntural sino que surgen como respuesta a
un contexto internacional caracterizado por el sostenido aumento en los precios de
las materias primas desde el 2003. Es asi que los recursos provenientes de los
derechos de exportacion llegaron a representar en 2007 un 10% del total recaudado
a nivel nacional y un 2,5% del PIB, promediando entre 2003 y 2007, un 2,4% del
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PIB. Entre los productos gravados se destacan principalmente los combustibles
(23,9% del total recaudado), las grasas, aceites y los subproductos de la industria
alimentaria (32,6%) y los cereales, las semillas y frutos oleaginosos (20,3%).

Como se sefialo anteriormente, las alicuotas fueron modificadas varias veces a partir
de su expansién en 2002 y muestran una tendencia ascendente para practicamente
todos los productos, llegando en el caso de la soja a una tasa del 35% (Posterior a la

derogacion de la Resolucidn 125, la cual estipulaba tasas mayores y movibles).

Fines perseguidos de aplicar Retenciones a la Exportacion

En nuestro pais, el principal objetivo de este impuesto es extrafiscal, es decir, que en
muchos casos es utilizado para mantener deprimidos los precios internos y asi
reducir la inflacion. Los derechos de exportacion se aplican entonces, por un lado,
con el fin de que dicho aumento no se traslade a los precios domésticos. Evita la
suba de los precios internos por un factor externo no vinculado directamente con el
alza de los costos de produccion, y en consecuencia ejerce un efecto redistributivo
sobre el resto de la poblacién, porque termina pagando menos lo que en el mundo
cuesta mas. Una alta proporcion de nuestros bienes exportables integran —por via
directa o indirecta- la denominada “canasta familiar”, y la aplicacién de retenciones
evita que la demanda interna deba afrontar en medida igualitaria el mayor nivel de
precios que habitualmente rigen en el mercado internacional.

Al mismo tiempo se busca gravar de manera especial, y mas alla de los pagos que
éste efectue en concepto del impuesto a las ganancias, a un sector que estaria
obteniendo fuertes beneficios que se derivan del aumento internacional del precio de
los bienes exportados. Asi, al tratarse de recursos que constitucionalmente no se
coparticipan con las provincias, los mismos producen un rapido alivio a las cuentas
del gobierno nacional. La progresividad de los derechos de exportacion se basa en
su incidencia sobre los sectores de la sociedad que se encuentran en los deciles
superiores de ingreso y al mismo tiempo impiden que aumente el precio de la
canasta de consumo masivo. Al ser mayor la proporcion del ingreso que los deciles
de menor poder adquisitivo destinan al consumo, en relacion a los deciles

superiores, estos derechos logran un efecto positivo en la distribucion del ingreso.
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Ventajas de aplicar Retenciones a la Exportaciéon

En primer lugar, aisla de la inflacion internacional en alimentos, que como ya
apuntamos preocupa en todo el mundo por su magnitud, y que en Argentina, de
sumarse a las presiones inflacionarias internas ya presentes podria conducir a un
descontrol de precios. En definitiva, las retenciones constituyen un sistema de
precios maximos, pero sin la posibilidad de la negativa presencia de mercado negro.
Resulta un tributo sin traslado posible a los consumidores, toda la incidencia recae
sobre los productores. En este sentido, puede considerarse un impuesto mas
progresivo que el propio impuesto a las ganancias —que suele ser trasladable,
dependiendo, desde luego, de la elasticidad de las curvas de demanda y oferta-.
Ademas, aumenta la recaudacion fiscal en un pais con altisima evasion,
particularmente en el agro, donde se estima que la economia subterranea supera
largamente el 50% del producto real. Por otro lado, el mecanismo de compensacién
presente en el proyecto de Ley, que fuera rechazado en Senadores, exigia la
inscripcion en AFIP para poder acceder a él; lo que hubiera promovido el “blanqueo”
de la situacion comercial de muchos productores.

Posibilita una “potencial” redistribucion sectorial de los “superbeneficios” y las “super
rentas”, presentes hoy en el agro. Atenua la expansion acelerada e inflacionaria de
la Demanda Agregada, motorizada por la expansidén explosiva del agro. También
atemperaria otro efecto relevante, que suele ser un efecto perverso del crecimiento
sesgado hacia un sector particular, el llamado “Efecto Cantillon”, por el economista
del siglo XVIII que estudiara el impacto sobre los precios relativos de los procesos
inflacionarios generadores de “burbujas”.

Cantillon argumenté que el resultado de un aumento en el stock monetario (por ej.
Por saldo positivo en el balance comercial, por un importante aumento de
exportaciones, como en la Argentina) no seria uniforme a través de la economia sino
que produciria aumentos a tasas desiguales segun los diferentes sectores que
reciben en primera y segunda instancia el “nuevo dinero”, alterando los precios
relativos en tal proceso. La inflacién consiguiente no sera un juego de suma cero:
beneficiara a unos a costa de otros, el sector beneficiario directo de la expansién
monetaria versus los demas sectores. Es decir, que el dinero no es neutral en sus
efectos asignativos.

Atempera el dafiino efecto de la “enfermedad holandesa”, que se produce en la

economia argentina, como consecuencia de los superavit comerciales.
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Precisamente, la presencia de retenciones podria generar precios relativos mas
favorables para la inversion industrial y no exclusivamente agropecuaria (similar
efecto tiene un arancel a las importaciones, aunque éste es inflacionario; y el
gravamen a las exportaciones resulta anti-inflacionario). Debe mencionarse que este
mismo argumento se esgrimido durante el PSI, pero la respuesta de la inversion

industrial fue mucho menor a lo esperable.

Debilidades y puntos en contra de aplicar Retenciones a la Exportaciéon

Por el otro lado, las retenciones a la exportacién reducen el precio que percibe el
productor y por ende, impactan en la economia regional al disminuir el ingreso del
sector. Como se sefald anteriormente, como las retenciones no son coparticipables,
lo recaudado a través de ellos ingresa en un 100% al Tesoro Nacional, y al provocar
una disminucion en la rentabilidad que obtienen los productores tras la aplicacién del
gravamen, disminuye el monto alcanzado por el impuesto a las ganancias que si es
coparticipable. Por ello aumenta la desigualdad regional al incrementarse la
concentracion de la recaudacion a nivel nacional.

El gravamen sobre un bien exportable conduce a una “potencial” redistribuciéon
“territorial”, contraria a los intereses provinciales, ya que el Interior se especializa en
“bienes exportables”. Reducen también los niveles potenciales de exportaciones
agricolas, dando lugar a potenciales problemas de Balance Comercial y Balanza de
Pagos, llevando al consabido estrangulamiento externo (la llamada Restriccidon
Externa). Cabe destacar también las criticas en relacion al posible desincentivo que
pueden crear en la produccion a largo plazo. Se cree que a corto o mediano plazo
los desincentivos no son significativos, pero que a largo plazo es muy probable que
tanto una disminucidn en los precios como un aumento en los costos de los
insumos, disminuyan la rentabilidad y por lo tanto, los estimulos de los productores a
continuar invirtiendo.

Existe un negativo efecto de “asignaciéon de recursos”, ya que la presencia de
retenciones conduce a una aplicacion de recursos que no responde a los costos de
oportunidad internacionales, con un efecto negativo en el largo plazo, en especial
sobre la tasa de crecimiento de la economia al no respetarse las ventajas
comparativas (tal y como sucediera durante el proceso de sustitucion de
importaciones, particularmente desde fines de los 50 hasta mediados de los 70).

25



Otra de las debilidades de los derechos de exportacién hace referencia a que los
mismos no toman en cuenta la rentabilidad del sujeto sobre el cual recae el
impuesto, gravando con la misma proporcion a sujetos con tasas de retorno
diferentes. Existe también una potencial reduccién de la produccién agraria (y
consiguiente menor Demanda Agregada), aunque luego veremos que, de persistir
los niveles de precios mundiales, ingresos y costos, ésta es una posibilidad mas bien
remota. EI aumento del tributo fue una medida adoptada en un momento poco
propicio para el sector, pues viene soportando aumentos en sus costos. Ademas,
resulté una medida extemporanea, pues se adopté en el momento de cosecha (lo
correcto hubiera sido aplicar la medida antes de que los agricultores “hundieran”
costos); sin embargo, es deber sefalar que esto de trabajar sobre costos “hundidos”
es una tradicién en Argentina, constituyendo una practica que la “sociedad” suele
avalar (un ejemplo claro de ello es la violacion de los contratos de las empresas de
servicio 0 mineras, que invirtieron en la década de los noventa).

Bajo esas consideraciones, no son pocos los economistas que consideran que las
retenciones sobre las exportaciones son un instrumento de politica econdmica
aceptado para uso transitorio, pero no como herramienta de largo plazo, mas aun
cuando se trata de un recurso que no es coparticipado con las provincias, como

ocurre con el IVA o Ganancias.

ARANCELES A LA IMPORTACION

A lo largo de la historia de la economia, rara vez ha habido algun caso en el que un

pais ha conseguido producir todos los productos y servicios que su sociedad
demanda, bien sea porque no tienen capacidad para ello o bien porque existe otro
pais que consigue fabricarlo con mas calidad y a un menor precio. Son las
llamadas ventajas comparativas, en virtud de las cuales un pais lleva a cabo su
produccion teniendo en cuenta su mejor especializacion.

En la actualidad, debido a las ventajas comparativas, la mayor parte de los paises
tienen relaciones de intercambio de bienes con el resto de paises. En algunos
casos, como en las zonas de libre comercio, esta relacion es libre; sin embargo, en
otras relaciones se aplica una cuota a la exportacion o importacién. Son los
llamados aranceles.

Son instrumentos de politica econdmica y comercial muy utilizados en el mundo por

los distintos paises. Es por ello que la politica comercial que cada uno adopte
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depende de varios factores como los economicos, politicos, sociologicos, historicos,

entre otros.

Fines perseguidos de aplicar Aranceles a la Importaciéon

Uno de los fines perseguidos es proteger los negocios, la agricultura y la mano de
obra de la nacion contra la competencia extranjera en todo el mercado. En algunos
paises el objetivo primario de un arancel consiste en aumentar las rentas o en
aplicar represalias por las politicas restrictivas de comercio de otras naciones.

Un arancel, en su uso mas extendido, es un impuesto indirecto que grava los bienes
que son importados a un pais y que tiene dos propodsitos: (1) proteger los bienes
nacionales; (2) servir como fuente de ingresos para el estado. Arancel, ademas, es
el texto en donde se encuentran relacionados todos los derechos de aduana
convertidos, y como se hizo referencia anteriormente es la nomenclatura oficial de
mercaderias clasificadas con la determinacién de los gravamenes que deben
causarse con motivo de la importacion y/o la exportacion.

En sus origenes el arancel de aduanas tenia por finalidad anadir fondos al Tesoro,
pero con el paso del tiempo se convierte en un instrumento de Politica Econdmica
de primer orden para preservar el empleo y el equilibrio del sector exterior. Por lo
tanto, el arancel de aduanas puede tener dos finalidades. La recaudatoria: por
tratarse de un impuesto, el arancel representa una fuente de ingresos para el
Estado. En la medida en que el arancel no sea tan elevado como para eliminar todas
las importaciones, genera ingresos publicos. Y la finalidad protectora: buscando
proteger los sectores industriales nacionales contra la competencia de productos
mundiales producidos a precios inferiores a los internos. La produccién nacional se
protege afnadiendo un componente artificial (un impuesto) al precio del producto
importado para encarecerlo y que, en consecuencia, sea menos competitivo.

En los paises desarrollados la principal finalidad del arancel es contener las
importaciones y desviar la demanda interna de los productos extranjeros a los
productos nacionales que de esta manera resultan protegidos. Por lo tanto, con el
establecimiento de un arancel se beneficia al productor nacional. Y se perjudica al

consumidor que tendra que pagar mas por el mismo producto.

Ventajas de aplicar Aranceles a la Importacion
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Incrementa la recaudacion fiscal —efecto ingreso-. Mientras mas inelasticas sean las
demandas de los productos (indispensables), mayor sera la recaudacion fiscal,
ejemplo de ello son los aranceles a la importacion de la gasolina. Los recursos que
genera su aplicacion tienen una mayor importancia cuantitativa en los ingresos de
los paises en via de desarrollo como es el caso de Argentina.

Se favorece la redistribucion de la renta desde los consumidores hacia los
productores ya que estos ultimos toman como referencia el precio mundial mas el
arancel, y pueden vender sus productos a un precio mas alto en el mercado interno,
aumentando asi sus beneficios. Para los consumidores empeora la situacion ya que
reducen sus compras porque el arancel aumenta el precio de los productos (precio
nacional + el arancel) —efecto redistribucién-.

Se genera una disminucion en el volumen de comercio entre paises por la caida de
las importaciones y del consumo de los productos sometidos al arancel, pero se

mejora la posicién de la balanza comercial interna.

Debilidades y puntos en contra de aplicar Aranceles a la Importacion

En el pais que se adoptan, se encarecen los productos que el pais compra en el
extranjero respecto de productos idénticos o similares que se fabrican en el interior
del pais. Discriminado a los productos extranjeros en el mercado nacional. En
consecuencia, sus precios aumentan en la misma cuantia que la del impuesto
aplicado, generado asi un descenso del consumo doméstico de los bienes
importados (efecto consumo y efecto comercio).

Aumento del precio de los productos objeto de arancel en el mercado nacional, es
por tanto negativo para el consumidor. Ademas de impulsar al pais utilizar recursos
ineficientemente sacrificando la produccion y especializacién en los bienes donde
existen ventajas comparativas.

Los aranceles constituyen un subsidio encubierto sobre las industrias domésticas
cuya produccion compite con los bienes importados. El descenso de las
importaciones, favorece un incremento de la produccion doméstica sustitutiva de
importaciones (efecto produccion). Por consiguiente un exceso de proteccién puede
producir que el protegido elabore un producto en condiciones de ineficiencia por
cuanto, esta produccion se obtiene al amparo del arancel y a costes por encima de
los internacionales, desviando recursos que se utilizarian para producir otros bienes

con mayores ventajas competitivas.
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Conclusiones Impuestos al Comercio Exterior

La imposicion al Comercio Exterior es una herramienta fundamental y sumamente
utilizada al momento de ejercer la Politica Econdmica de un pais y manejar las
variables Macroeconoémicas.

Las retenciones a las exportaciones y los aranceles a las importaciones son un
instrumento generalmente utilizado para mas de una finalidad. Su implementacion
en Argentina ha perseguido fines principalmente parafiscales, buscando proteger la
industria nacional con aranceles y el control de precios internos via retenciones. La
justificacién secundaria y no menos importante es el gran aporte que representa su
recaudacion, para el tesoro nacional.

Estos tipos de impuestos debieran aplicarse transitoriamente y no como una fuente
constante de financiamiento del Estado.

Sin embargo, también son utilizados para capturar rentas excedentes debido a la
mejora de los términos de intercambio y para distribuir mas equitativamente el
ingreso. La mega devaluacion de la moneda ocurrida en el afio 2002 y el significativo
crecimiento de los precios internacionales de las materias primas exportables, fueron
el marco en el cual el gobierno reimplanté las retenciones a las exportaciones.

Este marco le permitié captar parte de las rentas extraordinarias provenientes de los
recursos naturales, independizando los precios domésticos de los internacionales, y
asi mejorar las cuentas fiscales, en el contexto de un sostenido crecimiento
economico.

Deberian revisarse los efectos a mediano plazo que provocan las retenciones y
aranceles sobre la asignacion de los recursos, la distribucién del ingreso y el
federalismo fiscal.

La recaudacion nacional presenta un crecimiento significativo a partir de la crisis del
2001, en parte explicada por el crecimiento de la recaudacién por impuestos al
comercio exterior. El mayor crecimiento de los recursos respecto del gasto nacional
ha permitido lograr superavits fiscales en los ultimos afos a nivel del gobierno
nacional. Sin embargo, esa mayor recaudacion en concepto de retenciones no se ha
trasladado a los gobiernos provinciales productores de bienes exportables. En este
sentido, la estructura tributaria nacional vigente profundiza la crisis estructural que

presenta el federalismo fiscal argentino.
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CONCLUSION FINAL

Como resultado de la investigacion presentada, es posible concluir que la politica

fiscal adoptada en nuestro pais no ha logrado nunca alcanzar la finalidad extrafiscal
que en determinadas materias se ha enunciado. En los casos analizados,
comprobamos que los objetivos de proteccion medioambiental y de estabilidad de
las variables macroecondmicas del pais, se encuentran lejos de representar la base
de la politica fiscal argentina. Sino que, muy por el contrario, el objetivo ha sido
siempre exclusivamente de recaudacién a corto plazo.

Pero si bien esto podria considerarse un problema en si mismo, creemos que forma
parte de un problema mucho mayor que se hace visible al analizar la estructura
tributaria de nuestro pais. El mal llamado “Sistema Tributario Argentino”, en realidad
de sistema no tiene absolutamente nada. Si definimos un sistema como un conjunto
de elementos y sus enlaces, ordenados de una forma especifica para el
cumplimiento de un objetivo preestablecido y comun, que lleve a una idea de orden,
de interconexion y armonia; un sistema tributario se asimilaria a lo que Schmolder
define como “el concepto de sistema tributario indica mas bien cierta armonia de los
diversos impuestos entre si y con los objetivos de la imposicion fiscal o extrafiscal’.
Aqui en cambio, resulta evidente que se acumulan impuestos surgidos de diferentes
raices doctrinarias, coyunturas y objetivos, conformando un régimen tributario
desprovisto de un disefio global. Dicho de otra manera, se van incorporando tributos
como consecuencia de las necesidades coyunturales de recaudacion, los que
entran en colision con el resto de los objetivos de estabilidad, crecimiento,
distribucion del ingreso, proteccion medioambiental, resguardo de la salud, etc.

De esta manera podernos definirla politica fiscal argentina como una politica pasiva,
cuya caracteristica mas preponderante es la improvisacion coyuntural, basada en
impuestos “vedettes o comodines” que explotan el favorable contexto internacional
de altos precios en los productos basicos, y crean una verdadera marana del
régimen fiscal en lugar de crear una estructura ftributaria que permita la
sustentabilidad del modelo. Estamos ante un régimen tributario con cambios, a
manera de parches, que incorpora tributos sélo con objetivos coyunturales y con
criterio contradictorio a los ya existentes, que no son modificados, conformando un
conjunto de normas sin coordinacion, orientadas a obtener resultados de corto plazo

de recaudacion y sin que se puedan evitar los efectos no deseados.
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ANEXO |

IMPUESTOS A LOS COMBUSTIBLES

En esta seccidon especial, se examina la politica fiscal aplicada en nuestro pais en
materia de combustibles y sus derivados. Se parte de la hipotesis de que el Estado
siempre ha jugado un papel preponderante en el control de las variables que de él
subyacen, ya que este insumo es considerado uno de los mas (sino el mas)
importante para el desarrollo de la economia nacional.

Sabemos que cuando nos referimos a combustibles estamos hablando de un bien
cuya demanda es relativamente inelastica ya que las decisiones de los
consumidores no se veran afectadas, o mejor dicho, se veran poco afectadas por las
variaciones en su precio. También tenemos en cuenta que cualquier tipo de
impuesto que se le aplique a este bien, sera no sélo facil de recaudar para el Estado,
sino también facil de pagar para los contribuyentes.

Pero el objetivo que perseguimos es analizar este tema desde una vision extrafiscal,
es decir investigar si la aplicacién de estas politicas fiscales por parte del Estado se
enmarcan dentro de una politica mas amplia de preservacion de los recursos
naturales y proteccion del medio ambiente, o si por el contrario su finalidad ha sido

(y es actualmente) exclusivamente fiscal o recaudatoria.

La intervencién del Estado

Los precios internacionales del petréleo y sus variaciones a lo largo de la historia
reciente, ha sido objeto de estudio y motivo de preocupacion no solo de los paises
mas desarrollados. A lo largo del globo, la mira se ha enfocado en las tendencias del
consumo mundial de hidrocarburos y sus consecuencias medioambientales. La
experiencia internacional nos muestra que hay una insistencia por parte de los
gobiernos a eliminar los subsidios que estimulan el consumo de naftas y diésel, y
también a la utilizacion de impuestos como instrumento fiscal principal en la
eliminacion de las externalidades negativas que implican dichos consumos.

Las externalidades que produce el uso del automotor, no sélo esta dada por la
contaminacién atmosférica que provoca el uso de los distintos tipos de combustibles

(un 20% de las emanaciones de motores diésel equivalen al 80% de los motores a
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nafta), sino también por los diversos problemas que surgen debido a la congestion
urbana y los accidentes de transito.

Pero los gobiernos y los organismos publicos internacionales han centrado el
analisis de la politica fiscal desde la perspectiva del deterioro en el clima y el
medioambiente. Tal es asi, que el Fondo Monetario internacional, a través de una
ficha técnica del afo 2104 denominada “El clima, el medio ambiente y el FMI*, ha
planteado la necesidad de actuar en respuesta al cambio climatico. Este es uno de
los principales desafios que enfrenta el mundo en materia de politicas. Para ello
destaca la necesidad de brindar asesoramiento para que las reformas fiscales se
disefen correctamente con el fin de promover un crecimiento mas verde a nivel mas
amplio, sobre todo en lo que respecta a las cuestiones practicas para encaminar los
precios en los sistemas de transporte y energia.

En este documento, se expresa que “la aplicacién de cargos de amplia base sobre
las emisiones de gases de efecto invernadero, como un impuesto sobre el carbono,
constituye el instrumento mas eficaz para reducir dichas emisiones en toda la
economia. Promueve cambios de conducta generalizados, lo que fomenta que los
individuos y las empresas reduzcan el uso de energia y se vuelquen a combustibles
mas limpios”.

Es conocido que los Estados siempre tienen objetivos de politica econémica para
intervenir en los precios de los combustibles. Pero esta intervencion no tiene como
unico fin igualar los precios internos a los internacionales (hecho que dependera,
entre otras cosas, de si un pais es productor o importador de petréleo), sino que

también influyen politicas extrafiscales.

Subsidios a los combustibles (impuestos negativos)

La decision de aplicar subsidios provocara una mayor demanda de combustibles.
Esto es asi ya que el combustible es un bien insustituible, y por lo tanto su demanda
es inelastica al precio. Por lo tanto un subsidio hara reducir el precio, y por
consiguiente se espera que aumente la cantidad demandada. Los gobiernos
deberan responder con mayor produccion interna, o con mayor importacién de
combustibles.

Pero, aumentar los impuestos o disminuir los subsidios a los combustibles, son
instrumentos muy utilizados, principalmente en los paises desarrollados, como

medio para desalentar su consumo y asi disminuir la contaminacion.
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Se puede observar una relacion directa entre el uso de instrumentos fiscales como
los impuestos y los subsidios y el alto grado de la volatilidad de los precios del
petroleo, ademas de las externalidades negativas que producen los elevados niveles
de consumos de los combustibles.

Tanto ricos como pobres, todos son beneficiados por los subsidios al pagar un
menor precio. Es por ello que los organismos publicos internacionales aconsejan la
reduccion o eliminacién de los subsidios y la realizacion de mas programas sociales
con destino a los pobres. Asi, se evitaria la promocion del consumo energético
excesivo, que acelera el agotamiento de los recursos naturales.

Pero para la mayoria de los paises, disminuir los subsidios ha sido casi imposible.
En un contexto de precios internacionales en alza, esto podria generar conflictos
sociales graves.

En Argentina no se utilizan mecanismos de subsidios directos, sino que el Estado
interviene en el mercado a través de la aplicacién de derechos a las exportaciones
que actuan a modo de “devaluacion compensada” para evitar el impacto de los
precios internacionales en el mercado interno. Recordemos que nuestro pais es
productor de petréleo que exporta "naftas virgenes" y, en ocasiones, crudo e importa
diésel, gas frio y, en ocasiones, crudo liviano.

De esta manera, con la devaluacion del afio 2002, los derechos a la exportaciéon del
petréleo crudo se fijaron en una tasa del 20% y para los productos elaborados, como
las naftas, del 5%. Este diferencial se estableci6 para poder subsidiar indirectamente
el consumo interno de combustibles. En el aino 2004 la tasa de derechos a la
exportacion se fij6 en 25% para el petréleo, pero a finales de 2004 el gobierno
introdujo un esquema de retenciones moviles a las exportaciones de petroleo, pero
que en definitiva quedo en el 25%, con el objetivo de estabilizar o congelar el precio
interno de los combustibles, en virtud de que el precio del petréleo no perford el
umbral que fijaba el esquema. En el afio 2007 se instrumenté un nuevo esquema
para el petréleo, por el que a partir de un precio de exportacion de US$ 60.9 por

barril, la retencion era fija, del 45% y a partir de ahi la tasa de retencion seria movil.

Impuestos a los combustibles en Argentina
En Argentina existen cuatro impuestos especificos y uno a los consumos generales
en la jurisdiccion nacional, otro impuesto a los consumos generales en las

jurisdicciones provinciales (para el caso de la provincia de Cérdoba, hasta el afno
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2015 se agregaba uno a los consumos especificos, la denominada Tasa Vial) y uno

a los consumos generales en las jurisdicciones municipales. Es decir hay un total de

siete impuestos a los consumos de combustibles, mientras que para el caso de la

provincia de Cordoba en 2105 ascendia a ocho.

La carga tributaria sélo de impuesto a los consumos, sin considerar el resto de los

impuestos patrimoniales y a la renta que gravan la actividad, en el precio sugerido a

los expendedores por parte de las petroleras, a valor CIF, es el que muestra el

siguiente cuadro:

Composicion del precio sugerido CIF por litro al 7 de julio de 2015.
En pesos.
Componentes del precio Nafta Super Naf. alto Qct. Diésel Euro diesel
Precio de surtidor 14 08 1556 12,05 1349
Tasa Vial 0,55 0,74 0,34 0,74
Precio Venta 13,53 14 82 11,71 12,75
I T.C 3,23 3,55 0,96 1,09
Tasa Hidrica 0,23 0,25 1,37 149
Precio con IVA 10,06 11,01 939 1017
VA 1,75 1,91 1,63 1,76
Precio Via. Neto 8,32 910 776 8,40
Flete 0,30 0,30 0,30 0,30
Ing. Brutos y Municip. 0,45 0,50 0,39 042
Costo 6,44 7,07 6,21 6,78
Utilidad 113 1,24 0,86 0,90
Preciode vta. sinimp. g cons. 7,86 8,61 737 7,98
Carga tributaria fotal imp. con. 567 6,21 434 477
Cargatrib. total imp. con. Cba. 6,22 6,95 468 5,51
En porcentajes, se veria de la siguiente manera:
Composicion de precios sugerido CIF por litro al 7 de julio de 2015.
En porcentajes.
Componentes del precio Nafta Super Naf. alig Oct. Diésel Eurodiésel
Precio de surtidor 100,00 100,00 100,00 100,00
Tasa Vial 3,91 476 282 549
Precio Venta 96,09 9524 97,18 94 51
I T.C 22 97 2282 7,93 8,07
Tasa Hidrica 1,65 1,64 11,34 11,06
Precio con IVA 71,48 70,78 7791 75,38
VA 12,41 12,29 13,52 13,08
Precio Via. Neto 59,07 58,50 64,39 62,30
Flete 2,10 1,90 245 219
Ing. Brutos y Municip. 3,22 319 3,22 314
Costo 4573 4545 5154 50,27
Utilidad 8,02 7,96 717 6,70
Precio de vta. sinimp. 5585 5531 61,16 5916
Carga tributaria fotal imp. con. 4024 3994 36,01 39,35
Carga trib. total imp. con. Cba. 44 15 44 69 38,84 40,84
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Se puede observar, que las proporciones son del 45% de carga tributaria de
impuesto a los consumos especificos y generales a los combustibles y en los diésel
de entre el 39% y el 41%.

Graficamente, la composicion del precio del litro de combustible para las naftas de

alto octanaje en la provincia de Coérdoba para el afio 2015, es el siguiente:

Composicion del precio sugerido CIF para nafta alto octanaje al 7 de julio de
2015

Costo

Utilidad
Tasa Vial

Ing. Brutos y I‘\r1|.|niciEI )
ete

LT.C

VA Tasa Hidrica

Para el diésel, el grafico es el siguiente:

COoOmMposicion del precio sugeriao CirF para eurodiesel al 7 de julio de 2015

Costo

-, Utilidad

Tasa Vial

Ing. Brutos y I'\4'1uni(:i*g)|,ete L. T.C

VA Tasa Hidrica

Como puede observarse, el régimen tributario argentino ha acumulado vy
superpuesto una gran cantidad de impuestos a los distintos tipos de combustibles en
sus tres jurisdicciones, y a modo de "comodines" de las coyunturas recaudatorias.
La historia fiscal Argentina, muestra que en periodos de recesion e inflacion se
mantuvieron las proporciones recaudatorias por la existencia de diversos impuestos
que jugaron el papel de comodines del régimen. El impuesto a los combustibles es
quizas el mas importante y el mas utilizado frente a la caida del resto de los
impuestos, tanto por su facilidad administrativa (ya que existen pocas empresas
petroleras), como por su alto rendimiento de recaudacion instantanea.

El siguiente grafico nos va a ayudar a entender esta conclusion:
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Evaluacion de la recaudacion tributaria de los impuestos especificos a los combustibles liquidos y el gas en
millones de pesoscon el del barril de petroleo WTI:
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Del analisis del mismo surge con claridad que el comportamiento de la recaudacion
del impuesto a los combustibles, tanto a precios corrientes como a precios
constantes de 1995 ajustados por el indice de precios de materias primas en
dolares, ha crecido permanentemente y sin ningun tipo de correlacién con los
vaivenes del precio del petréleo.

Y si analizamos la evolucion de la recaudacion del impuesto a los combustibles en
porcentajes del PBI a precios constantes de 1993 con la recaudacién nacional neta
total de impuestos, observamos el comportamiento contraciclico de la recaudacion
de impuesto a los combustibles respecto de la total nacional de impuestos. Cuando
la recaudacion total cae fuertemente, la de los impuestos a los combustibles se

incrementa. Ver grafico siguiente:

E volucién de impuestos a los combustibles y recaudacién neta nacional en % del PBI

20.00

15.00

e PH

10.00

Presion neta nacional

36



Si hacemos un anadlisis de la evolucidon de la recaudacién nacional neta de
impuestos y la de los impuestos a los combustibles, ambas en porcentajes del PBI,
con la variacién anual del PBI, todos a precios de 1993, observamos que, en
general, cuando cae el PBI también cae la recaudacion de los impuestos a los
combustibles, y cuando este aumenta también lo hacen la recaudacion de dichos
impuestos. Pero en la crisis del 2002 ese no es el comportamiento sino que, muy por
el contrario, se mantiene y aumenta mientras el PBl cae estrepitosamente,
rompiendo con la regla mencionada y actuando claramente en su rol de "comodin”.

Esta conducta se la puede ver en el grafico a continuacién, que muestra la evolucion
de la recaudacion nacional neta de impuestos y la de los impuestos a los
combustibles (ambos en porcentajes del PBI a precios de 1993 y de 2004), respecto

de la variacion anual del PBI:

Evaluacion de la recaudacion tributaria de los impuestos especificos a los combustibles

liquidos y el gas:
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También es notable la falta de relacion entre la evolucion de los precios de los
combustibles, fuertemente influenciado por los impuestos especificos y generales al
consumos, respecto a la evolucion del precio del petréleo a nivel internacional. Los
primeros no hacen mas que aumentar, independientemente de la volatilidad de los
segundos. Ello confirma la desconexion de la politica fiscal con el mayor o menor
grado de impacto de los precios del petroleo en los precios de los combustibles
internos.

Ello puede apreciarse en el grafico a continuacion:
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Evolucion de los precios sugeridos CIF de los combustibles a diciembre de
cada afo y el del barril de petréleo WTI:
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Conclusiones Impuesto a los combustibles

En materia de combustibles, los objetivos de proteccion medioambiental se
encuentran lejos de representar la base de la politica fiscal argentina sino que, muy
por el contrario, el objetivo ha sido siempre exclusivamente de recaudacion
cortoplacista en todas sus jurisdicciones.

La realidad indica que mas que armonia entre los diversos impuestos entre si, existe
un verdadero caos tributario, en donde se cruzan y entremezclan sin ningun sentido,
distintos impuestos de cualquier tipo y jurisdiccion, con el unico objetivo de recaudar
de manera rapida y segura ante los “baches fiscales” de la economia del pais y/o las
provincias.

No existe (ni existid nunca), una politica de proteccion medioambiental pensada a
largo plazo, que conlleve adecuados mecanismos de control para poder evaluar
resultados y consecuencias, y poder actuar en base a los mismos. Todos los
gobiernos, tanto democraticos como de facto, utilizaron su politica fiscal
incorporando tributos sélo con objetivos coyunturales y con criterio contradictorio a
los ya existentes, conformando un conjunto de normas sin coordinacion, orientadas
s6lo a obtener resultados de corto plazo de recaudacion, olvidandose de los

problemas ambientales.
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ANEXO II

IMPUESTOS AL TABACO Y A LAS BEBIDAS ALCOHOLICAS

El objetivo de estudiar este tipo de impuestos es analizar cdmo los mismos son

utilizados como una politica para desincentivar el consumo de productos
perjudiciales para la salud humana, e investigar si en la Argentina cumplen con la

finalidad de proteccion de la salud publica.

IMPUESTOS AL TABACO

Las politicas fiscales que buscan incrementar los impuestos y precios del tabaco han

sido reconocidas como la medida mas eficaz para reducir su consumo y proteger la
salud publica.
En Argentina, segun datos de la fundacion Interamericana del Corazén Argentina, si
aumentara un 33% el precio real de los cigarrillos, el consumo de tabaco se reduciria
en 10% y aumentaria la recaudacion en $6.139 millones al afio y se reducirian los
costos sanitarios en $1.200 millones por afo.
Los sectores mas vulnerables son quienes sufren las mayores consecuencias
sanitarias del tabaquismo. En comparacién con los sectores de mayores ingresos, el
riesgo de muerte atribuible al tabaco es un 40% mayor en fumadores de los sectores
de bajos ingresos. Por este motivo, las politicas tributarias de control de tabaco
generan un especial beneficio en nifios y adolescentes en situacién de
vulnerabilidad, ya que son los jovenes y en los sectores de menores ingresos los
mas sensibles al aumento de precios del tabaco.
El aumento del precio real de los cigarrillos:
e Contribuye a que las personas que fuman abandonen el consumo

Disminuye la iniciacion al consumo de los nifios/as y jovenes (potenciales

fumadores)
o Reduce la cantidad de cigarrillos que consumen los consumidores actuales
e Reduce los incentivos para que los ex fumadores recaigan en la adiccion
« Disminuye los costos sanitarios por enfermedades atribuibles al tabaco
e Incrementa los ingresos fiscales
Dados los importantes beneficios que la politica de incremento de impuestos al
tabaco representan para la salud publica y para la economia, la comunidad

internacional ha reconocido la necesidad de implementar esta medida en el
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Convenio Marco para el Control del Tabaco (CMCT). En este sentido, , establecen
que las Partes deben aplicar medidas impositivas dirigidas a la reduccion del
consumo de tabaco y reconocen que las medidas relacionadas con los precios e
impuestos son un medio eficaz para que diversos sectores de la poblacion, en
particular los jovenes y los sectores de menores ingresos, reduzcan el consumo de
tabaco.

Ademas es considerada como una de las herramientas mas poderosas para reducir
las enfermedades crénicas no transmisibles, como las cardiovasculares, el cancer y

las enfermedades respiratorias cronicas, entre otras.

Impuestos a los cigarrillos en Argentina

Argentina tiene uno de los cigarrillos mas accesibles y asequibles del mundo. Es por
ello que es una prioridad de salud publica implementar una politica de impuestos al
tabaco para lograr productos mas caros y menos asequibles.

La Argentina tiene una estructura fiscal compleja, con tres impuestos diferentes y un
subsidio a la produccién que fueron sancionados por distintas leyes en distintos
momentos, cada uno tiene una base diferente y hay interaccién entre ellos.

En la Argentina existen cuatro impuestos a la produccién de cigarrillos:

1. Impuestos Internos (ll): 75% sobre el precio de venta aunque descontando

impuestos como el IVA, (antes del ultimo aumento de mayo 2016 eran del
60%).

2. Impuesto Adicional de emergencia (IAE): 21% sobre el precio de venta,

aunque desde 2001 se mantiene en el 7% a través de sucesivos decretos.

Impuesto al Valor Agregado (IVA)

Fondo Especial del Tabaco (FET): se compone del 7% del precio total de

la venta al publico de cada paquete de cigarrillos, mas otros adicionales.
La interaccion no es un tema menor dado que el aumento de alguno de ellos implica
el descenso de otro y viceversa.
El Fondo Especial del Tabaco aunque es un impuesto, representa en realidad un
subsidio a la produccion de tabaco y la industria tabacalera.
Ademas, algunos de estos impuestos son coparticipables (IVA e Impuestos Internos)
y otros no como el IAE, que va solo al estado nacional (ANSES) y el FET que solo

se distribuye entre las provincias tabacaleras y la industria. Es por ello que aumentar
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el IAE genera caidas en la recaudacion de los estados provinciales, aumentar los Il o
el IVA generaria aumentos en la recaudacion de todas las provincias.

La elasticidad precio de la demanda de cigarrillos en Argentina es de -0.29: Esto
significa que un aumento del precio real de los cigarrillos de un 10%, genera una

reduccién del consumo del 3%. Como podemos observar en el grafico siguiente:

Grafico 1: Disminucion de nsumo de cigarr

CONSUMO DE CIGARRILLOS

AUMENTO DE PRECIO REAL

La elasticidad ingreso de la demanda de los cigarrillos en Argentina es 0,4. Esto
significa que en el caso de aumento del ingreso real de la poblacion en 10%, el

consumo de cigarrillos aumenta 4%. Esto se observa en el grafico siguiente:

INGRESO IMPOSITIVO ADICIONAL

AUMENTO DE PRECIO REAL
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Situacidén actual en Argentina

En mayo de 2016 el gobierno nacional oficializé6 el aumento de 60% a 75% de la
alicuota del impuesto interno a los cigarrillos, y mantuvo la baja del 21% al 7% del
gravamen adicional de emergencia sobre el precio de venta al publico. Lo hizo a
través de las resoluciones 626 y 627 publicadas en el Boletin Oficial, la primera de
las cuales fija un aumento de 15 puntos porcentuales en los impuestos internos de
los cigarrillos.

Esta medida implicé un incremento en el precio del 60 por ciento. La carga tributaria
se incremento e hizo que el pais ascienda varios lugares en el ranking mundial de
paises con precios altos de cigarrillos.

Ninguno de estos impuestos estda asociado directamente con la salud publica. Lo
que vaya del ultimo aumento en la recaudacion a la salud publica va depender de las
decisiones del gobierno nacional y provincial.

Entre estos impuestos, la carga tributaria sobre el sector representa un 80% sobre el
precio de venta de los cigarrillos de la empresa lider, segun estimacion del Ministerio
de Hacienda de la Nacion. Se trata de un incremento de 10 puntos con respecto a la
situacion previa, cuando los impuestos representaban un 70% del precio de cada
paquete.

Dicho 80% ubica al pais en el puesto 16° entre los paises que mas carga tributaria
poseen sobre el precio de cada paquete de cigarrillos, si se lo compara con los datos
de 2014 (ultimos disponibles) para el resto de los paises que recopila la
Organizacion Mundial de la Salud (OMS), también en referencia a la carga sobre la
marca mas vendida. El aumento generd que el pais escalara unas 40 posiciones con
respecto a su lugar en 2014, aunque hay paises como Israel, el Reino Unido,
Finlandia o Francia que tienen una carga mayor.

Los datos que proporcion6 el Ministerio no incluyen un calculo del impuesto sobre
los Ingresos Brutos. De acuerdo con la estructura de precios publicada por la
compania tabacalera Nobleza Piccardo representa un 0,92% adicional sobre el
precio, lo que ubicaria al pais en el puesto once.

Mas alla de los impuestos, Argentina sigue teniendo un precio y recaudacion por
paquete bajos, ya en el pais los costos de produccion son menores que en otros
lugares, entre otras razones porque existen subsidios a la actividad.

El precio promedio de un paquete de 20 cigarrillos de marca Marlboro u otra
premium es de U$S 4,20 de acuerdo con los datos recopilados por la OMS.

42



Massalin Particulares paso a costar en el pais $45 6 U$S 3,11. E valor en ddlares
del mismo producto es en Chile U$S 4,61, en Uruguay U$S 3,79, en México U$S
2,69; en Brasil U$S 2,44; en Bolivia U$S 2,02; en Paraguay U$S 1,78; y en
Colombia U$S 1,32.

Los efectos de tener cigarrillos caros

La OMS recomienda tener al menos un 70% de impuestos sobre los productos del
tabaco, algo que la Argentina pas6 a cumplir con el ultimo incremento. No se trata de
una medida recaudatoria, sino que se apunta a aumentar el precio para reducir el
consumo, algo que es positivo, porque reduce la prevalencia del tabaquismo y la
carga de enfermedad y muerte asociadas.

En el pais se producen casi 45 mil muertes por afio por enfermedades vinculadas
con el tabaquismo, y costos en el sistema de salud por $33 mil millones, que podrian
reducirse si cayera el consumo con el incremento de precios.

El precio elevado aumenta el numero de personas que deciden dejar de fumar,
aumenta las probabilidades de éxito en aquellos que intentan dejar, reduce la
cantidad de cigarrillos fumados en aquellos que continuan fumando y reduce el
riesgo de inicio en jovenes y adolescentes, ya que el precio es una gran barrera en
este grupo dado su menor poder adquisitivo.

Otro aspecto negativo es la posible creacion de un mercado paralelo; aumentando

las ventas ilegales.

IMPUESTOS A LAS BEBIDAS ALCOHOLICAS

La OMS afirma que aumentar el precio de productos que pueden tener un consumo

problematico (cigarrillos, bebidas alcohdlicas, entre otros) puede reducir su
consumo, ya que las personas “son sensibles” a los aumentos en los precios. Por
ello, la aplicacién o el aumento de impuestos a las bebidas alcohdlicas debe ser
tomado como una herramienta sanitaria, y no fiscal.

Globalmente, se calcula que el uso nocivo del alcohol causa cada afo 2,5 millones
de muertes y una proporcidon considerable de ellas corresponde a personas jovenes.
Las consecuencias del consumo problematico en los adolescentes estan asociadas
a dano cerebral y déficits neuro-cognitivos, lo que tiene efectos sobre el aprendizaje
y desarrollo intelectual. En América, el alcohol representa el primer factor de riesgo y
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es responsable por el 5,6% de todos los decesos, en tanto, unos 320.000 jovenes de
entre 15 y 29 afos mueren en la region por causas relacionadas con el alcoholismo.

El consumo nocivo de bebidas alcohdlicas aumenta también la carga de morbilidad
relacionada con multiples enfermedades, tales como la tuberculosis, la infeccion por
VIH/SIDA vy el cancer, y esta relacionado con muchos problemas graves de indole
social y del desarrollo, en particular, la violencia, el descuido y maltrato de menores

y el ausentismo laboral.

Problematica del consumo de alcohol en Argentina

Segun la OMS Argentina tiene el segundo consumo de alcohol mas alto de

Sudamérica. La ingesta de alcohol puro por bebedor es de 16 litros al afio, y solo es

superado por Peru. El consumo de alcohol comienza a los 13 afos.

Se estima que en la Argentina mas de 8000personas mueren cada afo por

enfermedades vinculadas al consumo problematico de alcohol. Un numero

considerable de estas muertes estan relacionadas a comportamientos de riesgo que
comienzan en edades tempranas y estan fuertemente vinculadas al entorno social.

La Encuesta Mundial de Salud Escolar (EMSE, 2012) y el Sexto Estudio Nacional

sobre Consumo de Sustancias Psicoactivas en estudiantes de ensefianza media

(SEDRONAR, 2014), arrojaron los siguientes resultados:

e 7 de cada 10 adolescentes consumieron alcohol alguna vez en la vida.

e La mayoria lo hizo por primera vez antes de los14 afos (75,9%, EMSE 2012) y
antes delos 15anos (78,7%, SEDRONAR 2014).

e Segun la encuesta del SEDRONAR, el alcohol es la sustancia psicoactiva mas
consumida por estudiantes de secundaria en todo el pais.

e El 50% de los estudiantes consumié alcohol durante el mes previo a la realizacion
de las encuestas, sin diferencias significativas entre varones y mujeres.

e Segun la EMSE 2012, entre quienes bebieron en los 30 dias previos a la
encuesta, el62,9% refirid haber consumido dos tragos o mas el dia en que bebid.
En la misma encuesta realizada en 2007 este indicador fue de 35,3%, lo que
implica que casi se duplico.

e En la encuesta del SEDRONAR, el 63,4% de los estudiantes refirid haber

consumido aunque sea una vez 5 tragos 0 mas en una misma ocasion o salida en
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los 15 dias previos a la encuesta. La mitad lo hizo o en un boliche o en una fiesta,
mientras que casi un 25% consumio en su casa o en la de alguno de sus amigos.
e Segun ambas encuestas, casi no hay diferenciasen los patrones de consumo de
alcohol entre varones y mujeres que se observaba en el pasado, lo que muestra
que la brecha entre sexos tiende a reducirse y marca un crecimiento del problema
entre las adolescentes.
Si bien las encuestas nacionales no incluyen un analisis de consumo en jévenes por
nivel socioeconémico, un estudio que analizé los factores sociales de riesgo y de
proteccion para el CEEA a partir de los datos de la Encuesta Nacional sobre
prevalencias de consumo desustancias psicoactivas (ENPRECoSP) en 2008
(poblacion de adolescentes de 16 a 24 afos) concluyd que existe mayor riesgo de
CEEA en adolescentes que presentan dos o mas indicadores de necesidades basica

insatisfechas (NBI).

Recomendaciones de la OMS y la OPS
Para reducir la carga de enfermedades no transmisibles asociadas al consumo de
alcohol, las principales recomendaciones de la Organizaciéon Mundial de la Salud
(OMS) y la Organizacion Panamericana de la Salud (OPS) son:
e Aumentar los precios de las bebidas alcohdlicas mediante impuestos para
reducir su asequibilidad.
e Establecer una prohibicién total de toda forma de publicidad, promocion y
patrocinio de bebidas alcohdlicas.
e Limitar el acceso al alcohol de los menores de edad.
e Fortalecer la respuesta de los servicios de salud.
De acuerdo a la evidencia cientifica, estas politicas son las mas costo-efectivas para

reducir el consumo de alcohol en la poblacion, especialmente en jévenes.

Ley Nacional de Lucha contra el Alcoholismo N° 24.788

Si bien en nuestro pais existe la Ley Nacional24.788, la misma no es suficiente para
un control efectivo del consumo de bebidas alcohdlicas en la poblacién adolescente
ya que no cumple con los estandares internacionales sefialados en el apartado
anterior. A pesar de que esta ley establece algunas restricciones a la publicidad
(como la prohibicion de anuncios en radio y TV durante el horario de proteccién al
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menor), no alcanza a la publicidad en puntos de venta, via publica, internet, medios
graficos, marketing directo, television y radio después de las 22 horas, entre otros.

Por otro lado, aunque la normativa prohibe la venta de alcohol a menores de 18
anos, segun la EMSE 2012 solo 1 de 4 estudiantes de secundaria refirid6 que no
pudo acceder a bebidas alcohdlicas porque se le nego la venta debido a su edad.

Como puede verse, a pesar de la normativa vigente, los estudios epidemiolégicos
dan cuenta del alto acceso para la compra de las bebidas alcohdlicas y de la alta

exposicién a la publicidad de alcohol en adolescentes de la Argentina.

Impuestos en Argentina a las bebidas alcohédlicas
En nuestro pais, las bebidas alcohdlicas tributan muy bajos impuestos. La ley 24.674
establece en su articulo 23 las alicuotas del impuesto interno a estas bebidas:
e 20% las bebidas con mas de 10° de graduacién alcohdlica
e 8% las cervezas
Mientras que el vino y el champagne no tributan impuestos.
Ademas, no existe una politica publica fiscal que busque aumentar los impuestos de

las bebidas alcohdlicas como un objetivo sanitario.

Conclusiones Impuestos a los cigarrillos y bebidas alcohdlicas

En materia de impuestos que protegen la salud humana, en Argentina no existe una
politica fiscal que controle la verdadera efectividad del impuesto a los cigarrillos y a
las bebidas alcohdlicas en cuanto a la reduccidén de su consumo.

Las bebidas alcohdlicas tienen un impuesto interno muy bajo y algunas ni siquiera
estan gravadas, por ende existe un amplio margen para aumentar los impuestos a
las bebidas alcohdlicas. Aunque no es la unica medida que puede tomarse para
disminuir su consumo, es indispensable que el gobierno la considere.

Los cigarrillos tienen una estructura de impuestos muy compleja, los mismos se han
ido superponiendo a través de distintas leyes y se han ido prorrogando por distintos
Decretos del Poder Ejecutivo, que hacen visualizar una clara intenciéon de
recaudacion a corto plazo. En los ultimos afios se ha aumentado considerablemente
el precio de los cigarrillos; y mas alla que dicho aumento siempre disminuye su
consumo, el destino de dicha recaudacion no es especificamente para paliar las
enfermedades derivadas del tabaquismo ni para prevenir dicho consumo.
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