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RESUMEN

Este trabajo aborda los denominados “impuestos extrafiscales” incorporados con la Reforma
Tributaria del 2014 por medio de la Ley N’ 20.780.

La finalidad principal de los impuestos extrafiscales no es obtener ingresos para el Estado, sino
modificar externalidades negativas como el daito a la salud y la contaminacion medioambiental.
El propdsito de este trabajo es analizar los impuestos extrafiscales de la Reforma Tributaria
2014 y demostrar que, no obstante su denominacion, su finalidad es principalmente recaudatoria.

Extrafiscalidad — reforma tributaria 2014 — impuestos

Corrective taxes in the tax reform: critical analysis

ABSTRACT

This work addresses the so-called “corrective taxes” scheme established in 2014’s Tax Reform
by means of the Law Nr. 20 780.

In theory, its main purpose is not revenue generation for the State, but to alter negative exter-
nalities such as damage to health and environmental pollution.
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The purpose of this paper is to study the non-tax taxation scheme of the 2014’s Tax Reform and
to demonstrate that, despite its name, its purpose is, primarily, that of tax collection.

Corrective taxes — tributary reform 2014 — taxes

INTRODUCCION

1 29 de septiembre de 2014 se publicé en el Diario Oficial la Ley N° 20.780,
reforma tributaria que modifica el sistema de tributacién de la renta e introduce
ajustes en el sistema tributario, en adelante “Reforma Tributaria 2014”.

Este trabajo tiene por objeto de estudio cuatro impuestos establecidos por la
mencionada Ley N° 20.780; que afectan las siguientes actividades: consumo de tabaco;
consumo de alcohol; uso de ciertos vehiculos; emision al aire de material particulado.

Este grupo de impuestos ha sido tratado por el gobierno como impuestos extrafis-
cales!; su finalidad principal serfa modificar externalidades negativas, como el dafio a
la salud y la contaminacién medioambiental.

Nuestro propésito es analizar los impuestos extrafiscales de la Reforma Tributaria
2014 y determinar en qué sentido y en qué grado estos impuestos son, efectivamente,
extrafiscales. Metodolégicamente, comenzaremos definiendo una red conceptual acerca
de los impuestos recaudatorios y respecto de los impuestos extrafiscales, clasificando
estos Gltimos en propios e impropios. Acto seguido aplicaremos estos conceptos a cada
uno de los denominados “impuestos extrafiscales” de la Reforma Tributaria 2014 para
determinar cudles de ellos son extrafiscales propios, cudles son extrafiscales impropios y
cudles —no obstante su denominacién— tienen una finalidad principalmente recaudatoria.

I. RED CONCEPTUAL

Tributo se puede definir como una prestacién econémica, de cardcter obligatorio,
establecido por la ley cuya finalidad es el financiamiento de los gastos ptblicos®. Los
tributos se clasifican en tasas, contribuciones especiales e impuestos.

! Asi, por ejemplo, el Mensaje del Proyecto de la Ley N° 20.780 se refiere a estos impuestos como
“Impuestos ligados al cuidado del medio ambiente” e “Impuestos correctivos”. BIBLIOTECA DEL CONGRESO
NACIONAL (2014): “Historia de la Ley 20.780”, pp. 15 y 16. Disponible en: http://www.ben.cl/historiadelaley/
nc/historia-de-la-ley/4406/ {consulta: 30 de diciembre de 20161.

2 En el mismo sentido, el Modelo de Cédigo Tributario del CIAT: un enfoque basado en la experiencia
iberoamericana, en su articulo 2 dispone: “Tributos son las prestaciones pecuniarias que el Estado exige en
ejercicio de su potestad tributaria y como consecuencia de la realizacién del hecho imponible previsto en
la ley, al que esta vincula el deber de contribuir, con el objeto de satisfacer necesidades publicas”. CIAT.
Centro Interamericano de Administraciones Tributarias (2015). “Modelo de Cédigo Tributario del CIAT:
un enfoque basado en la experiencia Iberoamericana. 2015”. Disponible en: https://ciatorg-public.sharepoint.
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La recaudacién de los ingresos provenientes de actividades gravadas con impuestos
tiene por objetivo principal permitir que el Estado financie su Politica Fiscal y camplir
as{ con el mandato constitucional de promover el bien comtin; esta finalidad se denomina
Jfunciin fiscal del Derecho Tributario.

En materia tributaria, hay quienes se oponen a la posibilidad de utilizar el Derecho
Tributario para conseguir fines extrafiscales postulando que aquel estarfa regido por un
principio de neutralidad o no intervencionismo que implica que los tributos no deben influir
en la adopcién de decisiones econémicas por parte de las personas afectadas por ellos?.

Actualmente existen varias legislaciones que permiten expresamente que el Derecho
Tributario pueda cumplir funciones sociales y funciones econémicas, distintas de la
mera funcién fiscal, surge asi el concepto de funcion extrafiscal del Derecho Tributario®.

Por definicién, todo tributo tiene una finalidad recaudatoria; por tanto, clasificar
un impuesto de fiscal o extrafiscal resulta, mds bien, una cuestién de énfasis. Por ello,
parece mds adecuado hablar de impuestos con finalidad predominantemente fiscal e impuestos
con finalidad predominantemente extrafiscal.

Siguiendo las ideas de Varona’

, es posible afirmar que los elementos definidores
de los tributos extrafiscales son los siguientes: perseguir con claridad una finalidad no
recaudatoria que debe deducirse del articulado de su ley reguladora; la estructura interna
del tributo debe impregnarse de los aspectos extrafiscales de tal forma que no advengan
al gravamen como si de un afiadido se tratara; y el tributo debe fomentar las conductas
u operaciones acordes con la finalidad extrafiscal perseguida.

En virtud de lo anterior, es que se debe tener claro que la fiscalidad y la extrafis-
calidad no necesariamente deben estar separadas la una de la otra. Existen impuestos
con una finalidad fiscal claramente definida pero que incluso as{ pueden tener presente
ciertos fines extrafiscales. Esto se logra comprender de mejor manera al clasificar la ex-
trafiscalidad, atendiendo a sus distintos grados de intensidad, existiendo as{ impuestos
extrafiscales propios e impuestos extrafiscales impropios.

Los impuestos extrafiscales propios son aquellos que en su fundamento y estructura
estdn concebidos para lograr un objetivo de cardcter extrafiscal, siendo esta finalidad

com/biblioteca/DocumentosTecnicos/Espanol/2015_Modelo_Codigo_Tributario_ CIAT.pdf {consulta: 30 de
diciembre de 2016}.

3 A modo de ejemplo, ver: ZAVALA, J.L. Manual de Derecho Tributario. Editorial Juridica Conosur:
Santiago, 2001, pp. 18 y 19.

4 A modo de ejemplo, en el ordenamiento juridico espafiol, el articulo 2.1 de la Ley 58/2003, de
17 de diciembre, General Tributaria, dispone: “1. Los tributos son los ingresos publicos que consisten en
prestaciones pecuniarias exigidas por una Administracién publica como consecuencia de la realizacién del
supuesto de hecho al que la ley vincula el deber de contribuir, con el fin primordial de obtener los ingresos
necesarios para el sostenimiento de los gastos publicos. Los tributos, ademds de ser medios para obtener
los recursos necesarios para el sostenimiento de los gastos publicos, podrdn servir como instrumentos
de la politica economica general y atender a la realizacion de los principios y fines contenidos en la
Constitucion”. El destacado es nuestro.

5> VARONA, J., Extrafiscalidad y dogmdtica tributaria. Marcial Pons, Madrid, 2009, pp. 28 y ss.
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extrafiscal de tal relevancia para el impuesto, que condiciona su propia configuracién y
articula los elementos cuantitativos para lograr cumplir con aquellos fines.

Los impuestos extrafiscales impropios poseen una finalidad primordialmente fiscal,
pero que puede incluir algunos incentivos o beneficios de naturaleza extrafiscal, que no
lo alejan de su finalidad fundamentalmente recaudatoria, la que no se ve sustituida ni
cuestionada por aquellos beneficios.

II. IMPUESTO QUE AFECTA AL TABACO
1. Regulaciin legal

En Chile esta materia se regula en el DL N° 828 del Ministerio de Hacienda, que
establece normas para el cultivo, elaboracién, comercializacién e impuestos que afectan
al tabaco, publicado en 1974.

El cuerpo legal, antes citado, ha sido objeto de diversas modificaciones durante
los dltimos afios. En esta ocasién solo se hard referencia a las que dicen relacién con las
variaciones que ha sufrido el impuesto al tabaco, regulado en el articulo 4 del DL N° 828.

Al respecto, la legislacién chilena contempla las siguientes tres leyes: a) Ley
NP 20.455, publicada el 31 de julio de 2010, en su articulo 6 N° 2% b) Ley N° 20.630,
publicada el 27 de septiembre de 2012, en su articulo 67; ¢) Ley N° 20.780, de 29 de

septiembre de 2014, en su articulo 4 letra a®. Todas ellas aumentan el impuesto especifico

y disminuyen el impuesto ad valorem?.

6 Articulo 6°.- Introddzcanse las siguientes modificaciones en el Decreto Ley N° 828, de 1974,
que establece normas para el cultivo, elaboracién, comercializacién e impuestos que afectan al tabaco:
2. Sustitayase el articulo 4° por el siguiente: “Articulo 4°.- Los paquetes, cajas o envoltorios de cigarrillos
pagardn un impuesto especifico equivalente a 0,0000675 unidades tributarias mensuales por cada cigarrillo
que contengan; y, ademds, un impuesto de 62,3%, que se aplicard sobre el precio de venta al consumidor,
incluido impuestos, por cada paquete, caja o envoltorio, considerdndose como entero toda fraccién del
impuesto inferior a un peso. Para estos efectos, el impuesto especifico deberd calcularse tomando como base
la unidad tributaria mensual vigente al momento de la determinacién del impuesto”.

7 Articulo 6°.- Sustitiyase en el inciso primero, del articulo 4°, del Decreto Ley N° 828, de 1974, que
establece normas para el cultivo, elaboracién, comercializacién e impuestos que afectan al tabaco, el guarismo
“0,0000675” y el porcentaje “62,3%”, por “0,000128803” y “60,5%”, respectivamente.

8 Articulo 4°.- Introdizcanse en el Decreto Ley N° 828, del Ministerio de Hacienda, de 1974, que
establece normas para el cultivo, elaboracién, comercializacién e impuestos que afectan al tabaco, las
siguientes modificaciones:

a) Reempldcense, en el inciso primero del articulo 4°, los guarismos “0,000128803” y “60,5” por
“0,0010304240” y “30”, respectivamente”.

? De acuerdo con el Sistema de Informacién sobre Comercio Exterior (SICE) un arancel especifico es aquel
“que se impone en término de cargas o cobros mometarios especificos por unidad o cantidad de mercancia
importada”; en tanto que un arancel ad-valorem es aquel que se impone en términos de porcentaje sobre
el valor de la mercancia. Sistema de Informacién sobre Comercio Exterior. SICE. Diccionario de término de
comercio. Disponible en http://www.sice.oas.org/dictionary/TNTM_s.asp [consulta: 30 de diciembre de 2016}.



2019] PATRICIA TOLEDO Z., FRANCISCA RIFFO A., PABLO TORRES P.: IMPUESTOS... 143

Ademds se encuentra la Circular N° 50, publicada el 3 de octubre del 2014 por el
Servicio de Impuestos Internos —en adelante SII— que interpreta, con cardcter obligatorio
para los funcionarios del SII, los cambios introducidos por el mencionado articulo 4 de
la Ley N° 20.780'°.

Los trabajos legislativos de la Reforma Tributaria 2014 se retrotraen al 1 de abril
del 2014, dia en que el Poder Ejecutivo envia el Mensaje con el que se inicia la trami-
' _en adelante “El Proyecto”—.

En el Proyecto no se contemplaba modificacién alguna al DL N° 828'2. La propuesta
de incorporar el aumento de impuesto al tabaco se debe a la intervencién de los parla-
mentarios Walker y Auth, en representacién de los productores pisqueros y vitivinicolas,

tacion

quienes con el alto impuesto al alcohol que proponia el gobierno podrian ver afectada su
produccién y asf peligrar sus pequefios y medianos emprendimientos'3. Por esta razén,
proponen al ministro de Hacienda en ejercicio que presente una indicacién que aumente
el impuesto al tabaco, que compense la baja en la recaudacién que, originalmente, se pre-
tendfa obtener con el impuesto al alcohol. El oficio con las indicaciones es presentado por
el gobierno e incluye la propuesta de los parlamentarios en el articulo 2 bis del Proyecto.

Incluida la indicacién al Proyecto, la discusién legislativa toma dos caminos. El
primero —con una eminente funcién recaudatoria y justificada en lo perjudicial que podria
resultar la Reforma para los pequefios y medianos productores vitivinicolas y pisqueros—
en ningin momento deja de sostener que lo que aqui importa es lograr reunir el dinero
necesario para dar camplimiento a las reformas del gobierno. El segundo, planteado por
el ministro de Hacienda, quien sefialé que se estdn siguiendo las buenas practicas de
la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémico —en adelante OCDE—

avanzando en impuestos correctivos'?

, cuestién apoyada por diversos parlamentarios.
Si bien en la discusién en el Congreso no se hizo referencia a la extrafiscalidad,
con lo planteado por el ministro en ejercicio se comienza a considerar la idea de que el
impuesto al tabaco se configure como un impuesto extrafiscal.
El resultado final de la Reforma Tributaria 2014 en cuanto al tabaco —siguiendo
el mismo criterio seguido cuando se ha reformado este impuesto— es que se aumenta el
impuesto especifico y se disminuye el impuesto ad valorem; el primero aumentd ocho veces;

el segundo, disminuyé 30%.

10 Servicio de Impuestos Internos (2014): “Circular 50”. Disponible en: http://www.sii.cl/documentos/
circulares/2014/circu50.pdf {consulta: 30 de agosto de 2016}.

1 Biblioteca del Congreso Nacional (2014): “Historia de la Ley N° 20.780". Disponible en: http:/
www.bcn.cl/historiadelaley/nc/historia-de-la-ley/4406/ {consulta: 30 de agosto de 20161.

12 Biblioteca del Congreso Nacional (2014): “Historia de la Ley N° 20.780". Disponible en: http:/
www.bcn.cl/historiadelaley/nc/historia-de-la-ley/4406/ {consulta: 30 de agosto de 20161, pp. 22 y 168.

13 Biblioteca del Congreso Nacional (2014): “Historia de la Ley N° 20.780”. Disponible en: htep:/
www.bcn.cl/historiadelaley/nc/historia-de-la-ley/44006/ {consulta: 30 de agosto de 2016}, p. 251.

4 Biblioteca del Congreso Nacional (2014): “Historia de la Ley 20.780”. Disponible en:http://www.
ben.cl/historiadelaley/nc/historia-de-la-ley/4406/ {consulta: 30 de agosto de 2016}.
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2. Recandaciin de impuestos y estadisticas relativas al tabaco

Los datos que se utilizardn comprende entre 2011 y 2013; aun no existen datos
oficiales de lo recaudado por concepto de impuesto al tabaco, posteriores a la entrada
en vigencia de la Ley N° 20.780.

Desde el cuarto trimestre del 2011 hasta el tercer trimestre del 2013 la recaudacion
por concepto de impuesto especifico al tabaco no ha ido constantemente al alza; sin per-
juicio de ello, la variacién del dltimo trimestre en andlisis sufrié un aumento del 28,5%
en comparacion a igual trimestre del 2012, acumuldndose un saldo de MM $ 42.887. En
cuanto a la variacién acumulada en los Gltimos 12 meses, esta alcanza 8,7% '°.

En seis afios el impuesto al tabaco se ha aumentado tres veces, por lo que resulta
esencial analizar la modificacién tributaria que entrd en vigencia el primer trimestre
del 2013 en relacién con el consumo de cigarrillos, el que alcanzé una cifra histérica al
llegar a los 4.704.575.872 unidades de cigarrillos vendidos'®.

Lo anterior explica el notorio aumento que registré la recaudacién durante el primer
trimestre del 2013, en el que se consolida el estancamiento del consumo de cigarrillos
que se venia produciendo en la Gltima década segtin el Undécimo Estudio Nacional de
Drogas en Poblacién General de Chile 2014 del SENDA —Servicio Nacional para la
prevencién y rehabilitacién del consumo de drogas y alcohol— demuestra el aumento que
se viene experimentando desde el 2012 y que en el 2014 se consolida con un aumento
significativo de la prevalencia de consumo alguna vez en la vida; en 2012 era de 57,9%;
en 2014 alcanza a 64,4%'7 y se consumen 929,55 cigarrillos por persona al 20148,

Las cifras expresadas coinciden con la tendencia histérica de aumento en la re-
caudacién por impuesto al tabaco; salvo contadas excepciones, la constante siempre ha
ido al alza, cuestién que se constata desde el afio 1987'? .Un tltimo dato que resulta
importante aportar es el que contiene la citada Circular N° 50, la que por medio de

un ejemplo esclarece el valor total del impuesto en una cajetilla de 20 cigarrillos, este
serfa $ 1.474%°,

15 Servicio de Impuestos Internos (2013): “Seguimientos de Impuestos: Perfodo 211-2013”, p. 26.
Disponible en: hetp://www.sii.cl/estadisticas/S_Impuestos_2013_IIL.pdf {consulta: 30 de agosto de 20161.

16 Servicio de Impuestos Internos (2013): “Seguimientos de Impuestos: Perfodo 211-2013”, p. 27.
Disponible en: http://www.sii.cl/estadisticas/S_Impuestos_2013_IIL.pdf {consulta: 30 de agosto de 20161.

17 SENDA (2014): “Décimo Primer Estudio Nacional de Drogas en Poblacién General de Chile”,
p. 21. Disponible en: http://www.senda.gob.cl/media/estudios/PG/2014_EstudioDrogas_Poblacion_General.
pdf {consulta: 30 de agosto de 2016}.

18 Informacién disponible en: http://www.tobaccoatlas.org/topic/cigarette-use-globally/ [consulta: 30
de agosto de 2016].

19 YAREZ, J., “Tabaquismo y tributacién”, en Revista de Estudios Tributarios, Centro de Estudios Tributarios
de la Universidad de Chile, N° 3/2011, marzo 2011, p. 222. Disponible en: http://www.cetuchile.cl/revista/
revista_estudios_tributarios_3.pdf {consulta: 30 de julio de 2016}.

20 Servicio de Impuestos Internos (2014): “Circular 507, p. 2. Disponible en: http://www.sii.cl/
documentos/circulares/2014/circu50.pdf {consulta: 30 de agosto de 20161.
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3. Andlisis critico

Con los antecedentes y datos recopilados se puede iniciar el andlisis del tributo en
cuestion.

Un impuesto extrafiscal deberfa cumplir con los tres postulados antes mencionados: el
primero y mds importante, pues de este proviene su denominacién, es que debe perseguir
una finalidad no fiscal; el segundo dice relacién con la estructura interna del tributo;
y el tercero se vincula con el fomento de conductas acordes a la finalidad extrafiscal?!.

En cuanto al primer postulado, perseguir una finalidad no recaudatoria es un ele-
mento que se debe analizar en virtud de todos los datos recopilados, por tanto, teniendo
en cuenta que Chile es un pais de fumadores (929,55 cigarrillos per cdpita anuales), que
el impuesto se ha aumentado constantemente y que la recaudacién no ha disminuido,
se podria inferir que el impuesto no logra ser extrafiscal.

Mediante este impuesto se logra recaudar cada vez mas dinero, pero las externali-
dades negativas (alto consumo de cigarrillo per cdpita) no disminuyen. Por tanto, este
impuesto se puede calificar como un impuesto principalmente fiscal.

Se llega a esta conclusién en virtud de que las dltimas tres reformas tributarias que
han aumentado su impuesto tenfan por fin Gltimo recaudar, ya sea para reconstruir el
pafs o para financiar reformas estructurales que requieren de importantes cantidades de
recursos. Sin embargo, cuando la Reforma Tributaria 2014 ingresé al Congreso Nacional,
no se consideraba aumentar el impuesto al tabaco, surgiendo como alternativa a otros
impuestos que se proyectaban como perjudiciales para ciertos sectores productivos,
permitiendo de esta manera alcanzar los niveles de recaudacién que se requerian. Por
tanto, lo que estuvo presente fue el fin eminentemente fiscal.

En cuanto a la recaudacién, un impuesto extrafiscal debiese tender después de un
tiempo a reducir esta, porque se deberfa cumplir con el fin para el cual fue creado. En
este caso, la recaudacién desde 1987 a la fecha ha ido en constante alza y las Reformas
que han aumentado la tributacién no han logrado modificar la conducta de las personas;
por tanto, se ha transformado en un tributo que aporta grandes sumas de dinero a las
arcas fiscales.

No parece correcta la forma en que se establecié este impuesto considerando que
el consumo de cigarrillos se relaciona con una dependencia quimica, se habla de una
adiccién; por tanto, su consumo estd vinculado a un problema de salud publica, que no
se soluciona con mds o menos impuestos. Quien padece de dependencia a esta droga,
no amortigua la adquisicién del producto por el cambio de valor que en el mercado se
transan los cigarrillos.

El segundo postulado introduce el andlisis en la estructura interna del tributo, la
que debe estar impregnada del cardcter extrafiscal, no basta que sea un afiadido como
sefiala el profesor Varona. El problema en este punto radica en la simpleza del articulo 4
del DL N° 828 y en lo escuetas que han sido sus modificaciones en los afios 2010, 2012

2L VARONA, J., Extrafiscalidad y dogmdtica tributaria. Marcial Pons, Madrid, 2009, p. 163.
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y 2014, las que se han centrado en los guarismos que consagran el impuesto especifico
y el ad valorem.

En cuanto al tercer postulado, en Chile desde hace ya varios afios se fomenta el
no consumo de tabaco, esto en virtud de los efectos negativos que produce. Es asi que
existen variadas leyes que han buscado desincentivar su consumo y proteger a quienes
no fuman; sin perjuicio de ello, en la ley en estudio, por tratarse de una legislacién
eminentemente tributaria, no existe mds que la sola alza del impuesto como manera de
fomentar el no consumo de cigarrillos. Considerando que Chile sigue siendo uno de los
pafses que mds tabaco consume en el mundo, surge la incertidumbre de si las medidas
adoptadas son las suficientes para combatir el consumo de esta droga blanda.

III. IMPUESTO QUE AFECTA A LAS BEBIDAS ALCOHOLICAS
1. Regulacion legal

En Chile, el impuesto adicional que afecta a las bebidas alcohélicas se establece y
regula en el articulo 42 del DL N° 825 del Ministerio de Hacienda, ley sobre impuesto
a las ventas y servicios, publicado el 31 de diciembre de 1974.

Dicha norma legal fue modificada por el articulo 2 N° 10 letras ¢) y d) de la Ley
N° 20.780%2, en la que se ordena aumentar el impuesto que afecta a las bebidas alcohé-
licas. En virtud de esta modificacién, el SII dicta el dfa 3 de octubre de 2014 la Circular
N°51, en la que se imparten instrucciones relativas a los cambios de tasa del impuesto
a las bebidas alcohélicas??.

En la Historia de la Ley N° 20.780, consta que desde el inicio del Proyecto se
consideré aumentar el impuesto a las bebidas alcohélicas, encuadrindolo dentro de los
de tipo correctivo. Dicho impuesto operaria del siguiente modo: se aplica una tasa de
18% por el hecho de que una bebida contenga alcohol y se incrementa la tasa ad valo-
rem de acuerdo con el contenido de alcohol a razén de 0,5% por cada grado de alcohol.
Adicionalmente, se introduce una sobretasa de beneficio fiscal de 0,03 UTM por cada

litro de alcohol puro que contengan dichas bebidas o la proporcién correspondiente®4.

22 Articulo 2°.- Introdticense las siguientes modificaciones en el Decreto Ley N° 825, de 1974, sobre
Impuesto a las Ventas y Servicios: 10. En el articulo 42, reempldzase su inciso primero por el siguiente: c)
Licores, piscos, whisky, aguardientes y destilados, incluyendo los vinos licorosos o aromatizados similares al
vermouth, tasa del 31,5%. d) Vinos destinados al consumo, comprendidos los vinos gasificados, los espumosos
o champaiia, los generosos o asoleados, chichas y sidras destinadas al consumo, cualquiera que sea su envase,
cervezas y otras bebidas alcohélicas, cualquiera que sea su tipo, calidad o denominacion, tasa del 20,5%”.

2 Servicio de Impuestos Internos (2014): “Circular N° 51”. Disponible en: http://www.sii.cl/documentos/
circulares/2014/circu51.pdf {consulta: 30 de agosto de 2016}.

24 Biblioteca del Congreso Nacional (2014): “Historia de la Ley 20.780”. Disponible en: htep://www.
ben.cl/historiadelaley/nc/historia-de-la-ley/4406/ {consulta: 30 de agosto de 2016}.
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En un principio se considerd aplicar el mismo impuesto a todas las bebidas alco-
hélicas, cualquiera fuese su tipo, calidad o denominacién?.

Una vez iniciadas las exposiciones y la discusién general, el ministro de Hacienda
de aquel entonces sefialé que en cuanto a los impuestos correctivos aplicados a las be-
bidas alcohdlicas estos en Chile son bajos si se compara con los pafses miembros de la
OCDE, por lo que se aumenta este impuesto, el que tendrd tanto un componente ad
valorem como uno en proporcién al volumen de alcohol puro incluido en cada bebida?®.

Durante el intercambio de ideas en la tramitacién de esta ley, se generan distintas
posturas respecto de cudnto debe ser el aumento al impuesto a las bebidas alcohdlicas;
por una parte, encontramos a los parlamentarios Alonso y Alday, quienes manifiestan su
preocupacién por los cientos de productores pisqueros. Esta preocupacién se fundé en
que en el Proyecto de ley se sindicé la actividad productora de bebidas alcohélicas como
una actividad econémica que debe realizar un esfuerzo adicional para aportar mds, pero
no se ha tenido en cuenta que la industria pisquera no es la actividad econémica que
mds reporta ganancias en este pais. Ademds, se sefiala en favor de la industria pisquera,
en razén de los litros de bebidas alcohdlicas que se comercializan, que en el mercado
nacional se venden 700 millones de litros de cerveza, 220 millones de litros de vino
y solamente 36 millones de litros de pisco. A su vez, las exportaciones de la industria
pisquera no alcanzan el 2% de su produccién.

Por esta razén, como se sefialé en pdrrafos anteriores, el diputado Auth propone
que se afecte al tabaco, lo que seria una posible opcién frente al tributo adicional al
pisco, cuestién que es apoyada de forma inmediata por el diputado Walker?”. Es por ello
que durante la tramitacién se opta, segin lo que en su momento sefialé el ministro de
Hacienda en ejercicio, por eliminar la sobretasa de 3 UTM que establecia el Proyecto
original por hectolitros de alcohol puro. Decisién que también se toma siguiendo las
buenas practicas de la OCDE, avanzando asi en impuestos correctivos®®.

Posterior a la mencién del entonces ministro de Hacienda, otros parlamentarios
como Robles y Schilling sefialan y solicitan al Ejecutivo que se mantenga la propuesta
inicial, indicando que lo que se busca al aumentar los impuestos al alcohol y al tabaco
es que se propenda a corregir ciertos comportamientos sociales, ya que los impuestos
correctivos son complementarios a los procesos educativos?’.

Finalmente, en virtud de todas las discusiones y opiniones otorgadas por los parla-
mentarios y expertos, ademds de los informes y estadisticas dadas a conocer, se termina

% Biblioteca del Congreso Nacional (2014): “Historia de la Ley 20.780". Disponible en: htep://www.
ben.cl/historiadelaley/nc/historia-de-la-ley/4406/ {consulta: 30 de agosto de 2016}.

26 Biblioteca del Congreso Nacional (2014): “Historia de la Ley 20.780”. Disponible en: http://www.
ben.cl/historiadelaley/nc/historia-de-la-ley/4406/ [consulta: 30 de agosto de 20161, p. 201.

?7 Biblioteca del Congreso Nacional (2014): “Historia de la Ley 20.780”. Disponible en: htep:/www.
ben.cl/historiadelaley/nc/historia-de-la-ley/4406/ {consulta: 30 de agosto de 2016}, pp. 250 y 251.

28 Biblioteca del Congreso Nacional (2014): “Historia de la Ley 20.780". Disponible en: http://www.
ben.cl/historiadelaley/nc/historia-de-la-ley/4406/ {consulta: 30 de agosto de 2016}, p. 478.

29 Biblioteca del Congreso Nacional (2014): “Historia de la Ley 20.780”. Disponible en: hetp://www.
ben.cl/historiadelaley/nc/historia-de-la-ley/4406/ {consulta: 30 de agosto de 2016}.
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estableciendo un impuesto adicional del 31,5% para licores, piscos, whisky, aguardien-
tes y destilados, incluyendo los vinos licorosos o aromatizados similares al vermouth; y
una tasa adicional de 20,5% para vinos destinados al consumo, comprendidos los vinos
gasificados, los espumosos o champaifia, los generosos o asoleados, chichas y sidras des-
tinadas al consumo, cualquiera que sea su envase, cervezas y otras bebidas alcohdlicas,
cualquiera que sea su tipo, calidad o denominacién.

2. Estadisticas relativas al alcobol

El consumo de alcohol en Chile es en promedio de 8,6 litros por persona al afio®°.

A lo anterior se sumarfan los datos que aporta el informe El Consumo de Alcohol en
Chile: Situacién Epidemioldgica, el que utilizando datos de la Gltima encuesta realizada
por SENDA, sefiala que la prevalencia mes de consumo de alcohol asciende a 48,9%
de la poblacién. Basados en este dato se estima que 4.801.318 personas entre 12 y 64
afios consumieron alcohol el dltimo mes en nuestro pais. Cuando se evalda el consumo
intenso o Binge Drinking (5 o mds tragos en hombres y 4 o mds en mujeres) se concluye
que 2.097.615 personas declaran haber tenido a lo menos un episodio de embriaguez
en el Gltimo mes, lo que corresponde a 43,6% de la poblacién consumidora®!.

A los datos ya mencionados se agrega la estadistica relativa a los accidentes de tran-
sito causados por la ingesta de alcohol y los relativos a las muertes por cirrosis hepdtica,
causada por el excesivo consumo. Estos son algunos de los efectos negativos causados
por las bebidas alcohélicas y su conocimiento ayuda a comprender mejor el aumento
experimentado por la tasa impositiva.

Respecto de los accidentes de trdnsito causados por conductores bajo la influen-
cia del alcohol, entre el 2011 y 2012 se observa una disminucién que va desde los
840 a los 548 eventos donde existe presencia de alcohol. Los accidentes causados por
conductores en estado de ebriedad, entre los mismos afios, también registran un des-
censo que va desde los 4.206 en el 2011 a los 3.130 en 201232, La OMS en el 2012
aporta estadfsticas referente a la mortalidad que causa la cirrosis hepdtica provocada
por la excesiva ingesta de alcohol, que alcanza 66,3% del total de muertes en hom-
bres y el 66,9% en mujeres®>. El Gltimo antecedente a analizar es la comparacién
entre la tasa anterior a la Reforma y la que se aplica desde el 1 de octubre de 2014.

30 MELLADO, A., “Andlisis del nuevo impuesto a los alcoboles”, en Repositorio Académico de la Universidad
de Chile, enero 2015, pp. 18-19. Disponible en: http://www.repositorio.uchile.cl/handle/2250/129680
{consulta: 30 de agosto de 2016}

31 SENDA (2016): “El consumo de alcohol en Chile: Situacién epidemiolégica”, p. 4. Disponible en:
hetp://www.senda.gob.cl/media/estudios/otrosSENDA/2016_Consumo_Alcohol_Chile.pdf {consulta: 30 de
agosto de 2016}].

32 INsTITUTO NACIONAL DE EsTADIsTICAS (2013): “Carabineros, Informe anual 2012, p. 227.
Disponible en: http://www.ine.cl/canales/menu/publicaciones/calendario_de_publicaciones/pdf/informe_anual _
carabineros_2012.pdf {consulta: 30 de agosto de 20161.

33 WOoRLD HEALTH ORGANIZATION (2014). Disponible en: http://www.who.int/substance_abuse/
publications/global_alcohol_report/msb_gsr_2014_2.pdf?ua=1 {consulta: 30 de agosto de 2016}.
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Al observar los datos respectivos no se divisa mayor variacién en ninguno de los casos,
las bebidas fermentadas aumentan en 36,7% y los destilados 16,7%, aumentos en sus
tasas impositivas que al traspasarlo al precio que paga el consumidor no reflejan mayor

variacién?d.

3. Andlisis critico

El consumo de alcohol en Chile se encuentra en niveles altos y genera externalidades
negativas, entre las que se encuentran accidentes en vehiculos motorizados a causa del
consumo de alcohol, enfermedades que afectan la salud del bebedor adicto, los crimenes
asociados al consumo de alcohol y el constante aumento en el gasto piblico a causa de
las externalidades anteriores®’.

Si se tiene en consideracién todo esto, encuentra fundamento la intencién del go-
bierno de Chile de aumentar el impuesto a este tipo de bebidas, aumento que estuvo
presente desde un principio en la Reforma Tributaria 2014 y de manera mucho mds
gravosa de lo que finalmente se termind aprobando.

Del anadlisis de la Historia de la Ley queda claro que la intencién va mds alld de la
sola recaudacion, y a lo largo de la discusion en el Congreso siempre estuvo presente la
necesidad de disminuir el consumo, teniendo en consideracién los datos aportados por
la OMS y el propésito de alcanzar los niveles de la OCDE.

Otro argumento que se debe considerar es la elasticidad de la demanda, la que
seflala en qué medida varia la cantidad demandada a partir de un cambio en el precio,
el que a su vez cambiarfa debido a que varfa la tasa impositiva®.

Por tanto, se ha planteado que a mayor precio por motivo del alza de impuestos,
menor sea el consumo, cuestién que reflejaria una mayor elasticidad de la demanda.
Siendo esto lo ideal en el caso concreto, resulta que la demanda por alcohol tiene com-
ponentes ineldsticos, como son los hdbitos sociales arraigados, el hecho que el alcohol
no tiene sustitutos directos y el componente adictivo con el que cuenta3’.

Lo anterior va a significar que ante el alza que experimentaron los alcoholes no

se lograrfa modificar el hdbito del consumo, debido a la baja incidencia que tuvo en

3 MELLADO, A., “Andlisis del nuevo impuesto a los alcoboles”, en Repositorio Académico de la Universidad
de Chile, enero 2015, p. 31. Disponible en: http://www.repositorio.uchile.cl/handle/2250/129680 {consulta:
30 de agosto de 2016}.

35 YaREZ, J., “Tabaquismo y tributacién”, en Revista de Estudios Tributarios, Centro de Estudios
Tributarios de la Universidad de Chile, N° 3/2011, marzo 2011, p. 37. Disponible en: http://www.cetuchile.
cl/revista/revista_estudios_tributarios_3.pdf {consulta: 30 de agosto de 2016}.

36 MELLADO, A., “Andlisis del nuevo impuesto a los alcoboles”, en Repositorio Académico de la Universidad
de Chile, enero 2015, p. 51. Disponible en: http://www.repositorio.uchile.cl/handle/2250/129680 {consulta:
30 de agosto de 2016}.

3T MELLADO, A., “Andlisis del nuevo impuesto a los alcoboles”, en Repositorio Académico de la Universidad
de Chile, enero 2015, p. 51. Disponible en: http://www.repositorio.uchile.cl/handle/2250/129680 {consulta:
30 de agosto de 2016}, pp. 51-53.
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el precio final del producto la modificacién de la tasa impositiva que se aplica a las
bebidas alcohdlicas.

En consecuencia, no se logra cumplir con el objetivo de un impuesto extrafiscal,
el que tiene por principal funcién modificar la conducta que genera las externalidades
negativas, y termina siendo un impuesto eminentemente recaudador, retomando la linea
general de la Reforma Tributaria 2014.

En sintesis, este impuesto es extrafiscal impropio, debido a que se pretende hacer
frente y erradicar las diversas externalidades negativas; sin embargo mantiene la inten-
cién recaudatoria.

IV. IMPUESTOS QUE AFECTAN A LOS VEHICULOS
Y A LAS EMISIONES CONTAMINANTES

1. Regulacion legal

La Reforma Tributaria 2014 incluye dos nuevos tributos, conocidos coloquial-
mente como impuestos verdes, los que segin la Historia de la Ley N° 20.780 cuentan con
caracteristicas extrafiscales, gravando por una parte a los vehiculos nuevos, livianos y
medianos, y, por otro lado, el que se aplica a las emisiones al aire de material particulado.

La inclusidn de estos nuevos impuestos obedece a los magros resultados obtenidos
al comparar Chile con los paises de la OCDE, en cuanto a sus politicas tendientes a
proteger el medio ambiente. Es por ello que surge la necesidad de alcanzar los pardme-
tros establecidos por esta Organizacidn, con el objetivo de propender y avanzar hacia
un crecimiento verde.

Para lograr esta finalidad, se tienen en consideracién cuatro objetivos primordiales
planteados por la OCDE: establecer una economia con emisiones bajas de carbono y
con eficiencia de recursos; mantener la base de activos naturales; mejorar la calidad de
vida de las personas; y emprender acciones de politicas ptblicas adecuadas junto con
concretar las oportunidades econémicas que supone el crecimiento verde3®.

La preocupacién por regular estos impuestos ligados al medio ambiente se esboza en
los objetivos del Proyecto de la Ley N° 20.780; sin embargo, lo planteado originalmente
para cada uno de estos tributos dista del resultado final.

En cuanto a la normativa legal que regula el impuesto aplicado a los vehiculos
nuevos, livianos y medianos, se encuentran: a) los articulos 3 y décimo transitorio de la
Ley N° 20.780; b) el Decreto 241 del Ministerio de Transporte y Telecomunicaciones
—en adelante MTT- publicado el 29 de noviembre de 2014; ¢) la Resolucién Exenta
del SITN° 119 de 2014.

38 ORGANISATION FOR ECONOMIC CO-OPERATION AND DEVELOPMENT (2015): “¢En qué situacién estd Chile
comparativamente?”. Disponible en: http://www.oecd360.0rg/oecd360/pdf/domain21___medial988___ 310488-
2sr2soko0d.pdf {consulta: 30 de agosto de 2016}.
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En cuanto a la Ley N° 20.780, en su articulo 3 se regula la creacién del impuesto;
la forma de calcularlo; se indican los vehiculos que quedan exentos del pago del im-
puesto; se ordena al MTT determinar el rendimiento urbano y la cantidad de emisiones
contaminantes que emiten los vehiculos; se ordena al SII calcular el pago de dicho
impuesto; y a la Tesoreria General de Republica recibir el pago. En el articulo décimo
transitorio se sefiala que 30 dias después de publicado el Reglamento comenzard a regir
la aplicacién del impuesto de manera paulatina, ya que una de las cifras de esta f6rmula
ird aumentando en el tiempo de la siguiente manera: utilizindose desde la publicacién
del reglamento hasta diciembre del 2015, el guarismo 60; durante el 2016, el guarismo
90; y posteriormente alcanzard la cifra 120, como lo consagra el articulo 3 al estipular
la férmula.

En el Decreto 241 del MTT, publicado el 29 de noviembre de 2014, regula que la
determinacién del rendimiento urbano y las emisiones de NOx se realizard mediante
el proceso de homologacién, cuyo resultado final se encuentra en el sitio web de este
Ministerio.

La Resolucién Exenta del SII N° 119 de 2014 regula el célculo del pago del im-
puesto y mantiene en su pdgina web el asistente de cdlculo de impuesto a emisiones
contaminantes de vehiculos nuevos®?, el que utiliza la férmula que consagra la men-
cionada Ley N° 20.780.

Por otra parte, se destaca en la discusién parlamentaria. La regulacién que se planted
en el Proyecto original de la Ley N° 20.780 dio un vuelco importante debido a que la
carga tributaria con la que se pretendia gravar a los vehiculos, en principio, se aplicarfa a
aquellos importados cuyo motor funcionara a diésel, impuesto que se pagaria al Servicio
Nacional de Aduanas®. El resultado final fue gravar con el impuesto a todos los vehi-
culos nuevos, livianos y medianos, que sean adquiridos dentro del pafs, sin importar el
tipo de combustible que utilicen.

Lo anterior se explica por la preocupacié