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1. Presentacion

El Observatorio de Politicas de Ingresos Publicos (OPIP) pretende constituir un seguimiento de
las politicas pUblicas desde el lado de los ingresos que financian al Estado. En tal sentido se
entiende “politica”, en su definicion instrumental, como el conjunto de acciones y decisiones
gubernamentales disefiadas para resolver problemas sociales. Este concepto de politica sobre
los ingresos publicos excede el “cudnto” recaudar, atendiendo no sélo las formas mas eficientes
de hacerlo, sino la persecucién de una amplia variedad de otros fines extra fiscales que
requieren de su atencién desde el “como” recaudar, es decir desde el disefio.

El observatorio se enfocard en el estudio y seguimiento de los aspectos de la ingenieria de los
sistemas tributarios, referido al desarrollo y aplicacién de conocimientos para satisfacer ciertas
necesidades de la sociedad, dentro de los diversos condicionantes, econdmicos, humanos y
culturales existentes.

Para que una estructura de recaudacion pueda ser considerada un sistema tributario, se
requiere que haya una interrelacién entre los distintos elementos que la componen y que, a
través de una forma especifica, se encaucen a resolver objetivos comunes preestablecidos.

En la informacion de estructura tributaria expuesta por la DNIAF pueden apreciarse los distintos
elementos que componen el sistema tributario dentro de una clasificacidon internacional
agrupada segun la jurisdiccidon responsable de su recaudacion. Sin embargo, a los fines de
resolver objetivos comunes, debieran articularse los recursos provenientes de todas las

' Direccién Nacional de Investigaciones y Andlisis Fiscal.
https://www.argentina.gob.ar/economia/ingresospublicos/dniaf/recaudaciontributaria
https://economicas.uba.ar/iiep/informes-y-reportes/ |3




jurisdicciones en favor de los objetivos de todo el pais con independencia de la responsabilidad
de recaudacion.

De tal forma, y en la nocién de que los instrumentos sirven a esos objetivos y sobre los mismos
contribuyentes independientemente de la jurisdiccion recaudadora, pueden re expresarse
estos principales componentes del sistema tributario, en funcién de la materia imponible de la
siguiente maneraq, y asi identificar los diversos subsistemas que componen el sistema tributario
actual.

2. La estructura de la recaudacion federal y la identificacion de subsistemas
tributarios

El Grdfico 1 da cuenta de una presion tributaria bruta total del gobierno nacional y provincial
para el ano 2024 de 27,72 puntos del PIB, repartidas en 22,92 y 4,80 puntos, respectivamente. No
obstante, a los fines del estudio del disefio del sistema y de las relaciones objetivos e
instrumento que pudieran existir, conviene agruparlos en subsistemas respecto de las materias
gravadas.

Grafico 1. Presion tributaria conjunta Nacidon-Provincias afio 2024. En % del PIB
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Fuente: elaboracion propia con base en Ministerio de Economia de la Nacién

De tal forma, la presion sobre la propiedad alcanza 1,20% del PIB, donde 3/4 partes es recaudada
desde las provincias®. También existe una imposicién directa asociada a las ganancias y
beneficios y aportes y contribuciones a la seguridad social, en 452 y de 5,14 puntos

2 Participacion que se espera se incremente drasticamente a partir de 2025, como consecuencia de la reduccion en
Bienes Personales implementada en 2024 y retroactiva a 2023 que reduce para 2026 a 0,15 puntos del PIB la
recaudacion del impuesto, segln lo expuesto en el proyecto de presupuesto 2026. Ademads, en la presentacion de la
Ley N° 27.743 en el Congreso, la Secretaria de Hacienda de la Nacién, expreso la explicita politica de retirarse de la
recaudacion patrimonial, cediendo ese espacio fiscal para las Provincias.
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respectivamente, que poseen objetivos y asignaciones claramente diferenciadas, pero que no
pueden ser analizadas en compartimientos estancos. Por otra parte, existen 12,3 puntos del PIB
que provienen de transacciones sobre bienes y servicios, de los cuales casi 4 puntos provienen
del impuesto sobre los ingresos brutos provincial que, por su magnitud y caracteristicas
indeseables respecto de los incentivos sobre el comercio exterior, acumulaciones vy
piramidaciones a lo largo de la cadena de produccidn y distribucion, suele también agrupdarselo
dentro de la categoria de distorsivos como aquellos Heterodoxos expuestos en la clasificacion
contigua. Estos altimos, incluyen el impuesto al cheque; a las operaciones cambiarias (vencido
en diciembre de 2024 y no prorrogado); y retenciones a las exportaciones, ocupando casi 4
puntos del PIB en 2024. Finalmente, la recaudaciéon sobre las importaciones y otros nacionales
y provinciales, completan con poco menos de 1 punto del PIB.

Grdfico 2. Evolucion de los subsistemas tributarios. En % del PIB
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de DNIAF a septiembre 2025

En la evolucion reciente de los subsistemas tributarios seleccionados (Grafico 2), se observa
una presidn decreciente en la comparacién punta a punta en la tributacién patrimonial, que
luego de un fuerte incremento durante la pandemia, volvié al nivel histérico alrededor del 1,2%
del PIB.

Por su parte, también se verifica en la tributacion sobre los ingresos netos niveles relativamente
estables entre puntas, aunque con una muy fructifera experiencia en lo referente al impuesto a
la renta de las personas fisicas, que con vaivenes entre la heterodoxia y la ortodoxia tributaria,
alcanzé6 mds de 6,5 puntos del PIB en 2015, habiéndose presupuestado poco menos de 4,7
puntos para 2026. Misma evolucidn, aunque con fuerte crecimiento entre puntas, puede
observarse en los Aportes y Contribuciones a la Seguridad Social, producto del cambio de
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régimen previsional, que finalmente recaudaron 5,14 puntos en 2024 y presupuestan en 5,32%
del PIB para 2026.

El subsistema de tributacion sobre bienes y servicios, alcanzd casi 13 puntos del PIB hasta 2017,
observdndose un crecimiento sostenido desde 2004 hasta entonces, que como podrd
observarse mds adelante, genera la preocupacion de haber estado impulsado principalmente
por el impuesto sobre los ingresos brutos provincial®. Finalmente, luego de mencionar una
participacion relativamente estable de los impuestos sobre las importaciones en torno a 2/3 de
puntos del PIB, vale la pena profundizar en la categorizacién de los impuestos Heterodoxos®. En
el caso Argentino, se agrupan a nivel nacional, a los impuestos sobre las Transacciones
Financieras (cheque), Impuestos sobre las operaciones cambiarias (PAIS), y las retenciones
sobre las exportaciones que, ya sea como herramienta de conseguir recursos en la emergencia,
o como instrumento de administracion del tipo de cambio o la distribucion funcional del ingreso,
presentan nocivas caracteristicas en términos de eficiencia en el desarrollo de las actividades
econdmicas. Con aparicidn en momentos de crisis econdmica, han ocupado alrededor de 4
puntos del PIB desde su irrupcion, y si se los adiciona a los demds impuestos indeseables
provinciales (impuesto sobre los ingresos brutos y sellos), provocan que el sistema tributario
resulte discutido en 1/4 de la magnitud presupuestada para 2026.

El grdfico 3, permite apreciar que mas alld de los instrumentos de los que se ha valido la politica
tributaria nacional para lograr cubrir la recaudacion necesaria, o las politicas extrafiscales
macroecondmicas, aun habiéndose vencido el impuesto PAIS a fines del 2024, y extrapolando
sin cambios la presion heterodoxa provincial, existen casi 7 puntos del proyecto de presupuesto
2026 que presentan disconformidad desde la doctrina tributaria. La invariabilidad de la
recaudacion del Impuesto al Cheque en el periodo analizado y su presupuestacién para 2026,
a pesar de que la creciente posibilidad de aplicacion como pago a cuenta de otros tributos
permitid su mutacién hacia otro tipo de impuesto heterodoxo “minimo presunto”, hacen
explicita la necesidad de su existencia. Por su parte, aunque la recaudacion sobre las
exportaciones evidencia una mayor variabilidad a lo largo del periodo, la presion sobre el ndcleo
de mayor rendimiento representado por el complejo oleaginoso, no ha experimentado
variaciones normativas que pudieran sostenerse siquiera en un afio fiscal completo,
explicAndose principalmente sus oscilaciones por factores climéaticos o de requerimientos de
politicas coyunturales para el adelantamiento en la obtencién de divisas.

Grafico 3. Evolucion del subsistema Heterodoxo Ampliado. En % del PIB

3 Gran parte de ese crecimiento se valia de discriminaciones para contribuyentes extra jurisdiccion, ademas de
gravosos sistemas de retencion y percepcion de dificil recuperacién por parte del contribuyente.
4 Este término fue acufiado desde principio del siglo XIX por Dario Gonzdlez, en diversos trabajos realizados desde
CEPAL y CIAT para América Lating, y posteriormente actualizado por diversos autores, referenciando a la obtencién
de recursos tributarios a través de instrumentos que priorizan la recaudacién (Suficiencia) por encima de las demds
caracteristicas deseables de un sistema tributario: flexibilidad, eficiencia, equidad y responsabilidad fiscal.
https://www.cepal.org/es/publicaciones/7325-la-politica-tributaria-heterodoxa-paises-america-
latina#:~text=Resumen,reg%C3%ADmenes%20simplificados%20para%20peque%C3%Blos%20contribuyentes.
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de DNIAF a septiembre 2025

Pero el sostenido crecimiento del impuesto sobre los ingresos brutos, promediando los 4 puntos
desde 2012, constantemente genera reclamos para su reemplazo, aun habiéndose eliminado el
tratamiento discriminatorio de los “contribuyentes extra jurisdiccion”, y con la realizacién de
grandes esfuerzos para armonizar los regimenes de recaudacidon entre jurisdicciones y el
tratamiento de los pequefos contribuyentes provinciales en coordinacién con la agencia de
recaudacion nacional.

Es asi que desde 2017 volvieron a implementarse “pactos” interjurisdiccionales que, bajo el
nombre de Consensos Fiscales, pretendieron reducir los efectos acumulativos del impuesto
sobre los ingresos brutos y el impuesto de sellos, a la vez que intentaron armonizar e
incrementar, en compensacion, el peso de los impuestos a la tenencia de patrimonios desde
las jurisdicciones provinciales. Sin embargo, al igual que sus predecesores “Pactos Fiscales” de
la década del "90, tales compromisos, debieron discontinuar gran parte de sus exigencias ante
situaciones de emergencia econdmica de distinta indole.
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El agrupamiento de la estructura tributaria realizado en el grdfico 1, tiene por objeto, a su vez,
sefialar las interacciones entre las diversas materias que deberdn tenerse en cuenta dentro de
un sistema tributario para percibirlo como tal®, y que se identificardn en diversos subsistemas
integrados de izquierda a derecha dentro del grdfico 4. Conviene advertir que la siguiente
descripcion no pretende profundizar en cudl debiera ser el disefio de cada una de estas
relaciones, pero al menos advertir que la construccidn de un sistema tributario no se
corresponde con valoraciones y debates compartimentados e independientes.

Grafico 4. Interrelaciones de los subsistemas tributarios. Presion tributaria conjunta Nacién-
Provincias afio 2024. En % del PIB
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de DNIAF a septiembre 2025

1.- El sistema de tributacion patrimonial no sélo deberd tener en cuenta las relaciones entre las
diversas manifestaciones patrimoniales alcanzadas por los tributos actuales, y su deseabilidad
de articularlos o no en cabeza del contribuyente; sino que ademds deberd disefarse en
conjunto con el tratamiento de las rentas generadas por dicho capital, contemplado en algdn
mecanismo de integracion de las rentas de las personas. (Relacion entre tributos sobre la
propiedad y sus rentas)

2.- Esta coordinacién también debiera abarcar su articulacién con las rentas del trabajo
dependiente y autbnomo, para que, en conjunto con las rentas de sociedades, del capital y de
los pequerios contribuyentes, pretenda calibrar la progresividad que decida la sociedad sobre
las manifestaciones directas de capacidad contributiva (los ingresos netos totales en cabeza
de las personas, y sus tenencias de patrimonio).

5 De tal forma, en el ordenamiento establecido de los componentes (tributos) podran identificarse las siguientes
interacciones, clasificados en 5 items, cada referencia numérica corresponde a la descripcién de las interacciones

entre subsistemas.
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3.- Los recursos de la seguridad social dentro del sistema tributario continGan siendo un debate
no resuelto, donde la tensién se centra entre su interpretacién como impuestos al trabajo; o su
concepcidn original de seguro social. Si bien el disefio particular de la seguridad social puede
acercar o alejar ambas posturas, si puede acordarse en que la deseable mayor amplitud de la
base, y de la cobertura, requiere contemplar el calculo actuarial de todos los aportantes, incluso
en los regimenes simplificados de pequefos contribuyentes. Por su parte, en la vision mas
proclive a su interpretacion impositiva, también deberd& observarse la inclusion de estos
recursos dentro de la incidencia distributiva de la tributacion sobre los ingresos, y de ahi la
interaccién con el sistema de tributacion a las rentas. (Relacién entre los impuestos sobre los
ingresos y la tributacién sobre la seguridad social)

4.- También habrda que articular la incidencia que, sobre los contribuyentes autbnomos, ejercerd
la obligacién de ingresar el Impuesto al Valor Agregado (IVA) y el Impuestos sobre los Ingresos
Brutos (IIB) (como asi también el impuesto al cheque), atento a que la traslacién del impuesto
hacia los compradores de sus bienes o servicios estard determinada por las condiciones
estructurales o coyunturales del mercado en el que se encuentren, lo que deja la posibilidad de
que la tributacién sobre las transacciones se acumule con aquella sobre los ingresos.(Relacién
ingresos netos, la seguridad social y la tributacién sobre transacciones que afecte al valor
agregado y los ingresos brutos desde los vendedores de bienes y servicios)

5.- Por su parte, ya en el sistema de imposicién sobre transacciones, habrd que contemplar la
eficiencia buscada dentro de la tributacion general; a la vez que las efectivas reducciones sobre
la demanda en los impuestos correctivos, como asi también los efectos redistributivos que se
pretendan lograr sobre los bienes suntuarios. El caso de la eficiencia en la recaudacion en los
impuestos generales presenta grandes desafios ante la presencia del IIB y el impuesto al
cheque; mientras que en los impuestos correctivos, no sblo deberdn articularse los efectos
esperados de los derechos de importacion y exportacién, sino que la eficacia sobre sus
objetivos extrafiscales resultan particularmente sensibles al disefio, temdatica que se abordard
especificamente en el presente informe con mds detalle para el caso de los “impuestos
saludables”®. (Interacciones dentro de todas las transacciones, internas e internacionales sobre
bienes y servicios)

6 El IEP ya ha presentado alternativas a la tributacion saludable trabajando en colaboraciéon con la Fundacion
Interamericana del Corazén Argentina en la que se articulan impuestos especificos y ad valorem a través del
mecanismo de pago a cuenta, de manera de poder coordinar objetivos de correccién del consumo de “males” y de
recaudacion sobre el consumo de productos (bienes). Puede consultarse para el caso de tabaco en: Pedro Ignacio
Velasco, Oscar Cetrangolo, Marcela Luciana Tobes, 2024. "Politica tributaria asincronica sobre el tabaco en Argentina.
Diagnoéstico y propuestas estilizadas hacia su armonizacién saludable,” Documentos de trabajo del Instituto
Interdisciplinario de Economia Politica IIEP (UBA-CONICET) 2024-95, Universidad de Buenos Aires, Facultad de Ciencias
Econdmicas, Instituto Interdisciplinario de Economia Politica IIEP (UBA-CONICET).
https://economicas.uba.ar/iiep/informes-y-reportes/ 9




Por supuesto que hay interrelaciones que, por sus amplios efectos sobre los diversos
subsistemas, no pueden esquematizarse tan sintéticamente en el sentido de lectura del grafico
4 que se ha ido desarrollando hasta el momento’. Pero todas estas interacciones habran de ser
tratadas de manera exhaustiva en los diversos nidmeros del observatorio de politicas de
ingresos publicos que se sucedan. Esta sintética presentacion tiene por objeto enfatizar que este
observatorio contemplard aspectos de la coyuntura sélo en el caso en que existan
modificaciones que alteren el disefio del sistema tributario a través de las interrelaciones
sefialadas, como asi también de las que por su especificidad han quedado fuera de la presente
sintesis. La evolucidon de los recursos y su incidencia fiscal, son tratados exhaustiva y
peribdicamente en el Reporte de Politica Fiscal de AFISPOP, de forma que la creacion del
presente observatorio apunta a complementar el Area desde los aspectos cualitativos del
sistema de ingresos publicos. Si bien el debate respectivo actual, pasa por la magnitud de la
presion tributaria o el nimero de tributos que los contribuyentes tienen que enfrentar, dicha
discusidn requiere entender los objetivos de cada uno de los instrumentos tributarios y su
articulacion para atender tales fines coherentemente desde lo cualitativo, y es ese el espacio
en el que se pretende aportar desde el presente observatorio.

En la continuacion del presente informe, el primero de una serie peridédica a publicar en este
espacio, se analiza la politica tributaria en argentina respecto de ciertos impuestos selectivos
al consumo, que en la actualidad han reivindicado sus objetivos tutelares de la salud ciudadana
apropidndose de la denominacion de “impuestos saludables”. En un contexto de fuerte
discusidn e indeterminacion de la poblacidn respecto de la incumbencia del Estado en la
regulacion econdmica, e incluso como articulador de las decisiones sociales, creemos que
resulta oportuno comenzar el andlisis cuantitativo desde esta tematica que, a pesar de su
aparente sencillez y poca relevancia cuantitativa en argenting, representan un debate adn no
resuelto de disefio de politica tributaria en nuestro pais.

7 Por ejemplo, los efectos que los derechos de importacién y exportacion, pueden provocar sobre el impuesto a la
renta, IVA, IIB, al alterar los precios internos de los productos alcanzados, modificando los ingresos; como también
sobre la tributacién patrimonial (tanto integral como cedular), al capitalizarse dichas variaciones en los ingresos
sobre los precios de los patrimonios invertidos para obtenerlos.

8 En este informe se recogen gran parte de las reflexiones del Seminario “Imposicién a los males y otros temas del
debate tributario actual”. IEP-AFISPOP 13/11/2024. https://iiep.economicas.uba.ar/evento/imposicion-a-los-males-y-
otros-temas-del-debate-tributario-actual/
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3. Los impuestos saludables

Originariamente aplicado exclusivamente a los tributos sobre las bebidas alcohdlicas y el
tabaco, este concepto de imposicidn saludable fue extendiéndose posteriormente hacia
determinados alimentos y bebidas con implicancias en la salud a largo plazo, cuyo aumento
en la ingesta, especialmente en nifos y adolescentes, provoca preocupacion. Conviene
comenzar sefalando que los bienes hoy gravados desde la éptica de la salud, como el tabaco,
las bebidas alcohdlicas y las bebidas azucaradas, encuentran antecedentes dentro de la
imposicion selectiva con fundamentos originariamente recaudatorios. Asi, ante la necesidad de
obtener un determinado monto de recursos, y la imposibilidad de gravar la totalidad de los
bienes de manera uniforme (ante la imposibilidad de gravar el ocio de manera directa),
Ramsey (1927)° planted la necesidad de abandonar la premisa de alicuotas uniformes,
sefialando que las tasas 6ptimas de impuestos selectivos debian relacionarse inversamente
con las elasticidades precio de la demanda de los bienes alcanzados, cuando dichos bienes
representaban baja incidencia sobre el ingreso disponible de los individuos.

Al tratarse de bienes innecesarios para la subsistencia y con componentes de adiccidn que
restringen las posibilidades de sustitucion, el tabaco y las bebidas alcohdlicas resultaban
congruentes con esta teoria del segundo mejor, ante la imposibilidad de obtener la recaudacién
de manera completamente eficiente. Desde esa misma perspectiva, Corlett y Hague (1954)
sefialan que estos bienes solian gravarse con alicuotas ad valorem como una forma indirecta
de gravar el ocio, debido a la complementariedad manifestada a nivel agregado entre estos
consumos’.

Sin embargo, el origen de esta concepcién “saludable” de la gravabilidad de estos bienes puede
asociarse a impuestos “pigouvianos™ que internalizan en el comportamiento econémico del
agente el valor social de una “externalidad”. Pero en la actualidad, se admiten otras fallas en la
asignacidn de recursos descentralizada del mercado, que no exclusivamente se asocian al
efecto que un agente econdmico puede ocasionar sobre otro sin que dicho efecto sea
contemplado por el primero a través del sistema de precios. A estas se las denomina
“internalidades”, y estdn asociadas con la imposibilidad de los agentes econdmicos de poder
tomar decisiones racionales, ya sea por falta de informacidn, o por la imposibilidad de actuar
racionalmente (como por ejemplo cuando el consumo genera una adiccién).

En cualquiera de los casos, la imposicidn deberd reflejar en el precio del producto a consumir,
el perjuicio que genera sobre la sociedad el dafo contenido en las unidades consumidas. Sin
embargo, este perjuicio no necesariamente tiene relacion con el valor que los bienes tienen
para el consumidor (reflejado en su precio) sino con las cantidades consumidas de estos bienes
dafinos y con la concentracion de dafos en cada unidad. Efectivamente, la eleccion de los

°® Ramsey, F.P. (1927). A contribution to the theory of taxation. Economic Journal, 37(145), 47-61.

10 Corlett, W.J., and Hague, D.C. (1954). Complementarity and the excess burden of taxation. Review of Economic

Studies, 21, 21-30.

" El vocablo de impuesto pigouviano se aplica en honor a los trabajos realizados por Arthur Cecile Pigou (1877-1959)

y sus aportes en materia de “economia del bienestar” (Pigou, A. C., 1920).
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elementos del disefio de estos impuestos saludables se relaciona con: el tipo de impuesto
(impuestos selectivos, impuestos sobre las ventas y la importacién), los productos a gravar
(alcance), la estructura de bases imponibles (combinacién y deducciones), y la estructura de
adlicuotas (especificos o0 ad quantum, ad valorem, o combinaciones de ombos).

En tal sentido las recomendaciones desde la doctrina® se asocian a la aplicacién de impuestos
selectivos, que graven directamente el dafo social provocado, o en su defecto a los bienes que
los contienen, siempre que exista una relacion directa y estable entre el contenido del mal y la
cantidad del bien, y que, en consecuencia deberd reflejarse en un impuesto especifico (en
contraposicién a los ad valorem), o mixto donde el componente especifico refleje el dafo
ocasionado por cada unidad consumida.

La selectividad en los productos gravados, implica un esfuerzo en el disefio y la administraciéon
para definir de manera taxativa y correcta los productos y los montos alcanzados, ante la
posibilidad para los consumidores de sustituir productos gravados por productos no gravados.
Determinar la base imponible directamente sobre el contenido del producto nocivo en lugar del
bien que lo contiene, no sélo hard la advertencia respecto de la nocividad de dicho bien, sino
que inducird al efecto sustitucion hacia bienes con menor contenido nocivo, sefialédndole a los
productores la necesidad de reformular sus productos, ya sea reduciendo el contenido de
tabaco, etanol o de endulzantes o azlcares, segun la definicion de contenido perjudicial para
la salud®.

Para el caso de los impuestos ad valorem debe advertirse que aplicados de manera mono-
etépica (como suele ser el caso de la imposicién selectiva) y en las primeras etapas de cadena
de distribucién (para concentrar a los contribuyentes), deberdn fijar la base imponible sobre
precios finales de venta al publico (PVP) sugeridos, o mediante porcentajes de
acrecentamiento. De otra forma, la existencia de precios de transferencia manipulables, los
productores y/o distribuidores pueden fijar precios artificialmente bajos en el punto donde se
recauda el impuesto y luego se aumentan a lo largo de la cadena de distribucién (cuando la
industria esté muy integrada verticalmente), provocard una reduccion de la carga del impuesto
y no tendrd el impacto deseado sobre el consumo atentando contra su recomendacién con
propodsitos de tutelar la salud.

Como consecuencia, desde el punto de vista de la proteccion de la salud de la poblacion,
resulta de mayor efectividad una estructura de alicuotas aplicada de manera especifica (ad
guantum). Por un lado, permite sefalar a los consumidores y a los productores cudl es el dafio
gue efectivamente se quiere reducir (incentivando la sustitucién especificamente del dafio, con
mayor independencia respecto del bien). Por otro lado, reduce las diferencias de precios entre
las diferentes marcas del producto gravado, lo que inhibe las oportunidades para que los
consumidores cambien a marcas mads baratas ante el aumento de impuestos. Finalmente,

2 WHO (2022), Health taxes: policy and practice [ editors, Jeremy A Lauer, Franco Sassi, Agnés Soucat, Angeli Vigo.

B Para el caso de cigarrillos y ante la falta de informacién respecto de los demds productos de tabaco, resulta
indiferente gravar los gramos de tabaco contenido o la unidad de cigarrillos escogida, ya sea cajetilla de 20 cigarrillos
o cigarrillo individual.
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dado que estos impuestos se aplican por unidad y no en funcion del precio, los descuentos en
precios por compras en grandes cantidades no ocasionan reducciones en el monto pagado, e
incentivan a la industria a ofrecer productos de mayor valor para reducir la proporcion del
impuesto en el total del ingreso por ventas (overshifting de impuestos).

Sin embargo, la pluralidad de objetivos existente sobre esta tributacién selectiva (recaudacién
de segundo mejor; penalizacién de los consumos complementarios al ocio; y correccion de
externalidades e internalidades) ha llevado a que estos estos impuestos hayan incluido en su
historia tanto alicuotas ad valorem como especificas y, que adn en este caso, se hayan aplicado
a tipos uniformes o diferenciales, en funcién del nivel de nocividad del contenido de los
productos (es decir, nivel de azlcar, grasas saturadas, tabaco y nicoting, o etonol). En
consecuencia, aun tratdndose de una materia tributaria con claros objetivos y robustos
fundamentos, el diseno reflejard particularidades de cada pais en relacion a la ponderacién
que se le otorgue a los objetivos de salud publica, en relacién a las necesidades de ingresos y
la capacidad de administracién tributaria de cada pais.

4. Identificacién de la tributacién saludable en Argentina (el cuénto)

En Argentina los impuestos sobre el tabaco y el alcohol tienen una larga historia (aunque por
razones muy diferentes a las que se discuten en la actualidad®), en la que su evolucién
normativa con una potestad originariamente establecida a nivel provincial, se encuentra en la
actualidad cedida al gobierno nacional (Ley de impuestos 24.674 y sus modificatorias, con
vigencia a partir de agosto de 1996) en concordancia con el régimen de coparticipacién
vigente®.

En lo referido a impuestos selectivos sobre determinados consumos, los dos impuestos que
mayor recaudacién obtienen en Argentina (pero también en el mundo), son los impuestos
sobre los Combustibles, con 0,43 puntos del PBI, y los impuestos sobre los Cigarrillos, que al
contemplar el Impuesto Adicional de Emergencia y el FET®, alcanza los 0,31 puntos del PBI
(entorno al promedio histérico para América Latina”).

La méxima desagregacién de la recaudacion para el afo 2024 de los bienes objeto de estudio,
surge del Anuario de la Agencia de Recaudacién y Control Aduanero (ARCA), para la siguiente
clasificacion de los rubros de Impuestos Internos (excluido el impuesto a los combustibles).

14 Puede consultarse para mads detalle la siguiente nota de alquimias:
https://alquimiaseconomicas.com/2020/10/02/impuestos-al-tabaco-la-pelicula/

15 El Régimen de Coparticipacién vigente impide a las Provincias establecer impuestos andlogos a los impuestos
internos cobrados por la Nacién, aunque con la posibilidad de concurrencia con los gobiernos locales para el caso
del “expendio” al por menor de vinos y bebidas alcohdlicas, fundamentado en la necesidad de ejercer poder de
policia sobre dichas locaciones.

18 No se encuentra dentro de la recaudacion de la Agencia de Recaudacién y Control Aduanero, pues es recaudado
por el Ministerio de Agricultura.

7 Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Panorama Fiscal de América Latina y el Caribe, 2019
(Lc/PuB.2019/8-P), Santiago, 2019.
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Grdafico 5. Identificacion de la recaudacion de Tabacos y Bebidas. Impuestos Internos y otros
sefalados. En % del PBI, afio 2024.
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Nota: el componente “Internos Coparticipados” identificado en la recaudacion de ARCA, no incluye todos los
impuestos nacionales sobre los combustibles que para 2024 recaudaron 0,43% del PBI.

El total de la presion tributaria nacional de los selectivos, excluido el impuesto sobre los
combustibles, alcanzé en 2024 unos 0,53 puntos del PBI. Por su parte, de ese total, la carga
ejercida sobre tabacos, alcohol y bebidas no alcohdlicas representé 0,41 puntos del PBI, de los
cuales las 3/4 partes corresponde a impuestos sobre los cigarrillos, una décima parte
corresponde a Cervezas, y el resto de bebidas alcohdlicas y todas las bebidas no alcohdlicas
aportaron el 6,27% y el 8,21%, respectivamente. El total de los demds Impuestos Internos (Ley N°
24.674), no alcanza a sumar 0,2 puntos del PBI, por lo que podria esgrimirse, que la mayor parte
de la recaudacién de los impuestos selectivos proviene de impuestos saludables (77%). ¢Pero
es efectivamente esta recaudacion obtenida en funcidn de los “males” presentes en el consumo
de estos “bienes”?

5. El disefio de la tributacién saludable en Argentina (el cémo). Una primera
descripcion estilizada en biisqueda de atencion.

Una primera impresion puede apreciarse en la estructura de alicuotas dentro de estos bienes
gravados, de cuya observacidn surgen una serie de interrogantes que dispararon la
investigacion en esta edicidn del Observatorio, y la de los subsiguientes, y que pretende
despertar el interés hacia el abordaje pormenorizado de las distintas materias imponibles
analizadas desde la doctrina de la tributacién saludable en el mundo.
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Grdfico 6. Impuestos Internos a los Tabacos, Bebidas Alcohélicas y Bebidas Analcohélicas. Alicuotas

nominales como porcentaje del precio de venta de los bienes sin IVA.
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Siguiendo el orden de la Ley de Impuestos Internos expuesta en el grdfico, la primera pregunta
que debiera surgir, extensamente desarrollada en los estudios empiricos recientes, y planteada
implicitamente por Pigou desde 1920 es ¢existe una relacion directa entre el valor del bien y el
valor del mal? ¢por qué si los nuevos objetivos pretenden gravar los contenidos del mal dentro
de cada bien, se aplican alicuotas en proporcién del precio del bien final y no en razén del
contenido fisico del mal que se pretende desincentivar? Mientras el mundo ha ido mutando
desde las alicuotas ad valorem hacia alicuotas especificas, Argentina continda en el antiguo
camino, e incluso, reforzdndolo al eliminar el impuesto minimo existente sobre los cigarrillos en
2024%,

18 Se describird con mas detalle en las secciones referidas a impuestos al tabaco.
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La segunda incégnita que surge de esta vision estilizada de politica tributaria refiere a ¢cudnto
menos males contienen los demds productos del tabaco respecto de los cigarrillos, como para
que los primeros enfrenten alicuotas de un tercio, 0 menos, respecto de aquella aplicada a los
cigarrillos? Ademds, debe sefialarse que los demds productos del tabaco, excepto cigarrillos,
contindan sujetos al pago de un impuesto minimo fijado en pesos por unidad de producto, el
que a partir de mediados de 2024 se elimind para el caso de cigarrillos. Entonces, ¢desde la
Optica de la salud cédmo se justifica la aplicacién de un impuesto minimo especifico para los
demds productos del tabaco, pero no para los cigarrillos?

Respecto del tratamiento aplicado a las bebidas alcohélicas y analcohdlicas, aunque un
andlisis pormenorizado se realizard en las siguientes ediciones del observatorio, pueden
mencionarse aspectos salientes que también despiertan interrogantes.

En primer lugar, sobre estos bienes también se aplican alicuotas porcentuales sobre el precio
de las bebidas (tanto alcohélicas como no alcohdlicas) impidiendo la identificacién de una
relacién directa con el alcohol o el azlicar contenidos. De esta forma, adn en el caso de
observarse alicuotas porcentuales mayores para las bebidas que representan mayor
graduacion alcohdlica, las bebidas mads baratas pagarian menos impuesto para igual
graduacion alcohdlica. El mismo razonamiento puede extenderse para las bebidas azucaradas
y para el actual impuesto sobre los cigarrillos.

A su vez, dentro del total de bebidas alcanzadas por el impuesto interno, independientemente
de los valores de las alicuotas, expresamente se exponen los vinos y las sidras en valor cero,
porque actualmente se encuentran excluidos del impuesto; mientras que las aguas minerales
se encuentran gravadas desde el afno 2000. Si el objetivo de los impuestos selectivos es el de
desviar el consumo de bebidas con males hacia aquellas que no los tengan ¢por qué encarecer
el agua mineral al mismo nivel que las bebidas azucaradas que cumplan con cierto nivel de
contenido de jugos naturales? Mdas adn, ¢por qué el agua mineral debiera estar gravada a
alicuotas superiores a las cervezas sin alcohol, exentas del impuesto desde la reforma de 2018?
Esta politica eleva el piso necesario de alicuotas para lograr la sustitucidon de las bebidas con
contenido de alcohol o azlcar. Es decir, si bien es cierto que la sustitucion de los bienes que se
pretende lograr estd relacionada a las elasticidades de la demanda (elasticidad precio y
elasticidad cruzc:dc:), ¢al gravarse el agua mineral al 4% y las cervezas artesanales al 8%, a
cudnto debieran elevarse las alicuotas de las bebidas espirituosas para que el diferencial de
alicuota efectivamente incite la sustitucion?

Dentro de las bebidas azucaradas, cuando éstas contienen determinado porcentaje de jugos
naturales o extractos, las mismas estardn gravadas al 4% en lugar del 8%, independientemente
del contenido de azucar ¢puede justificarse desde la dptica de la salud que paguen lo mismo
que el agua mineral sin contenido de ningln endulzante? Claramente, aqui también se
identifican incentivos regionales como los presentes en el vino y las sidras que, atendibles desde
la valoracién de los bienes, requieren asegurar un tratamiento especifico desde la 6ptica del
consumo del mal contenido.
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6. El equilibrio entre la soberania del consumidor y el consumo responsable.

Si los impuestos modifican incentivos, y el objetivo de la imposicion saludable es el de reducir el
consumo de los males contenidos en ciertos bienes, es el disefio de la politica tributaria tanto o
mds determinante que el valor de la alicuota, pues gravar los bienes no implica atacar
efectivamente el dafio contenido.

Aparecen asi otras cuestiones a considerar intimamente relacionadas al cémo deberian
gravarse los bienes y los males para transformar la soberania del consumidor en un consumo
responsable, que hacen a la efectividad del instrumento tributario a utilizar.

Un primer aspecto a abordar tiene que ver con la posibilidad de diferenciar la gravabilidad del
bien de la del mal. ¢Qué tan independiente es el consumo del bien y del contenido del mal? Esta
viabilidad determinard que una politica tributaria adecuada logre incentivar al consumoy a la
produccién de bienes con menor dafio sin que la sociedad deba privarse del consumo del bien
deseado. Sin embargo, en los casos de estos consumos adictivos, pero adn en ausencia de
adiccion, en estos bienes no aparece de sencilla disociacion esta independencia de
tratamiento, mds adn cuando existe un hdbito de consumo. Y esta situacion no conduce a la
segunda decision respecto del disefio que se desarrolla a continuacion.

¢Cudl es el dafo que se pretende gravar? Esta identificacion y/o definicién no resulta tan trivial
como parece, pues dentro de la mayor parte de los consumos de tabaco, alcohol, y bebidas
azucaradas, existen factores que no son Unicamente fisicos y metabdlicos, sino también
psicologicos. ¢La adiccidn es provocada solamente por el consumo de tabaco o lo es también
por el habito de fumar? Y en consecuencia ¢son menos nocivos los cigarrillos electrénicos no
recetados, que permiten fumar otras sustancias, que los cigarrillos de tabaco, siendo que
pueden incentivar el hdbito de vapear otros sabores, incluso mds cercanos a los nifios y
adolescentes? ¢Es la ingesta de azdcar el Unico consumo nocivo dentro de los productos
azucarados, o el hdbito de edulcorar los alimentos y las bebidas lo que provoca problemas de
salud en el largo plazo? Efectivamente, estos consumos se relacionan con hdbitos, que durante
generaciones se arraigaron en diversas costumbres, ya sean la de mantener un cigarrillo en la
mano o la de asociar las celebraciones con el consumo de alcohol o bebidas azucaradas, como
asi también la diversion y el esparcimiento con las comidas répidas. En ese sentido, si el objetivo
tributario es de reeducacion saludable, no bastard con penalizar el mal contenido, sino que
habrd que buscar la manera de morigerar las asociaciones de los hdbitos con los males.

Responder estas preguntas nos llevard a establecer el alcance de la tributacion saludable, ya
sea sobre las bebidas azucaradas, el azdcar o los edulcorantes, el contenido de gramos de
tabaco o sus equivalentes en sustancias vapeables; o el contenido de alcohol, pero adn resta
la determinacion de un tercer aspecto que tiene que ver con la relacion entre el monto del
gravamen y el dafo. Por ejemplo, la histérica gravabilidad sobre las bebidas alcohdlicas
reconocia, adn antes de que se conceptuadlizara o se sistematizara el estudio de las
externalidades, el mal inherente en los comportamientos inducidos por el consumo excesivo de
alcohol, y asi se evidencia en la mayoria de los paises, y en las discusiones de coparticipacion
y potestades tributarias que llevaron al sistema actual en argentina. Pero las evidencias
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empiricas sefaladas con los avances cientificos apuntan a la existencia de otros males
autoinfligidos con el consumo moderado del alcohol, por lo que tanto el consumo excesivo
como el moderado debieran ser contemplados, aunque no necesariamente de igual manera,
donde una serie de paises ha implementado el gravamen sobre el contenido de alcohol en
relacion creciente con la concentracién de alcohol en la bebida.

Hasta aqui se puede llegar en el desarrollo conceptual de algunos de los aspectos a contemplar
al momento de disefar una tributacidn selectiva con objetivos de salud, pero adn existen
muchos otros tecnicismos en los que se debe entrar para abordar una tributacion coherente
sobre los males dentro del consumo de los bienes, y que serdn singulares de cada uno de esos
productos. En tal sentido, se hace necesario adentrarse en las particularidades politicas
entrelazadas en los intereses genuinos de productores, cadenas productivas, regiones vy
consumidores, para que los objetivos de la tributacién saludable logren plasmarse en disefios
coherentes y concretos de politica publica.

Esperando haber captado el interés en estas materias, se propone la publicacion peridédica de
sucesivos informes que tratardn los aspectos particulares de cada uno de los subsistemas de
tributacién saludable en particular, incluyendo al sistema de imposicion sobre el tabaco; al
sistema de tributacidn de las bebidas alcohdlicas, y al de las analcohdlicas, desde la
perspectiva del consumo responsable.
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