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Resumen

En este trabajo se ofrece una revision de los efectos econémicos de
los impuestos especiales. En la primera parte del trabajo se presentan los
fundamentos econémicos de estos tributos prestando atencion a su
utilizacién como corrector de externalidades en un contexto de informa-
cién imperfecta. La segunda parte del trabajo profundiza en las venta-
jas e inconvenientes de las accisas frente a los impuestos indirectos de ca-
racter general como el impuesto sobre el valor afadido.

Palabras clave: impuestos especiales, accisas, impuestos indi-
rectos.

Abstract

In this study we offer a review of the economic effects of special
taxes. In the first part of the study we present the economic fundamen-
tals of these taxes, paying close attention to their use as a corrector of
external effects in a context of imperfect information. The second half of
the article goes further into the advantages and disadvantages of excise
duties versus indirect taxes of a general kind, such as value-added tax.
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I. INTRODUCCION

OS impuestos sobre consumos especificos, o es-

peciales, solian llamarse los huérfanos de la po-

litica fiscal porque recibian relativamente poca
atencion en la literatura fiscal. Esta situacion ha cam-
biado mucho en los Ultimos afos, debido a la con-
ciencia creciente de los efectos perjudiciales para la
salud de fumar y de beber en exceso, ademas de los
costes sociales asociados con el aumento extraordi-
nario del trafico. Y, lo que es mas importante quiza,
los problemas medioambientales provocados por la
quema de combustibles fésiles han dado lugar a una
literatura floreciente sobre el uso de impuestos es-
peciales «correctivos» para restringir las emisiones
perjudiciales. Se ha prestado atencion también al
uso de impuestos mas altos que el promedio sobre
aquellos bienes y servicios considerados como con-
sumo de lujo, con el fin de aumentar la progresivi-
dad de la distribucion global de la carga fiscal.

Como estos ejemplos sugieren, los sistemas de
impuestos especiales pueden definirse como la to-
talidad de impuestos o accisas selectivos, aranceles
y recargos sobre el tabaco, el alcohol, el juego, los
productos petroliferos, los automaviles y otros bienes,
servicios y actividades especificos (1). En términos
generales, las caracteristicas distintivas de los im-
puestos especiales son la selectividad en su cober-
tura, la discriminacién en su propdsito y, con fre-
cuencia, alguna forma de medicién cuantitativa en
la determinacion de la deuda tributaria, junto con
la aplicacion de tipos especificos y controles fisicos
sobre la produccién a efectos de cumplimiento.

Esto contrasta con los impuestos generales sobre
el consumo, como por ejemplo los impuestos sobre
el valor anadido (IvA), a veces denominados impues-
tos sobre los bienes y servicios (1BS), cuyas bases se
definen normalmente para incluir todos los bienes
y servicios (en adelante «bienes») menos los que es-
tan expresamente exentos. Los IVA, ademas, se uti-
lizan sobre todo con el fin de recaudar ingresos, y
su cuota tributaria (calculada mediante la aplicacion
del tipo reglamentario al valor real de los bienes)
se comprueba normalmente mediante inspecciones
de libros de contabilidad y otras pruebas documen-
tales, de forma similar a los impuestos sobre la ren-
ta de sociedades.

Este articulo hace un repaso a la economia de la
imposicién (2). Esta dividido en tres apartados: en el Il
se examinan los fundamentos de los impuestos es-
peciales con referencia a los objetivos no recaudato-
rios que se persiguen mediante la aplicacién de ca-
da uno de ellos; en el lll, se abordan los instrumentos
que pueden aplicarse, es decir accisas, regulaciones
y permisos, y en el IV, se revisan algunos temas —dis-
criminacion, coordinacion y afectacién— que surgen
con frecuencia en conexiéon con los impuestos es-
peciales.

Il. LOS FUNDAMENTOS )
DE LA IMPOSICION ESPECIFICA

El andlisis econémico de los impuestos especia-
les empieza con Atkinson y Stiglitz (1976), que de-
muestran que si se establece de forma 6ptima la
tarifa del impuesto sobre la renta de las personas
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fisicas, entonces, en condiciones bastante razo-
nables, no se puede mejorar el bienestar social me-
diante el establecimiento de impuestos especiales
sobre los bienes (3). Pero si el impuesto sobre la
renta no es 6ptimo, los impuestos especiales tie-
nen un papel que jugar, porque son fuentes relati-
vamente eficientes de ingresos, mejoran la asigna-
cion de recursos al internalizar los costes externos
asociados al consumo o produccién de bienes sus-
ceptibles de gravamen especial, desincentivan el
consumo de productos considerados como perju-
diciales, sirven como proxy para cobrar a los con-
ductores por el coste de los servicios proporcio-
nados por el Estado, o promueven la progresividad
en la imposicion.

1. Consideraciones de eficiencia recaudatoria

En la practica, probablemente la mayoria de los
impuestos especificos se han establecido con pro-
positos de recaudacion, principalmente porque pue-
den administrarse mas facilmente que otros impues-
tos. Los impuestos especiales sobre tabaco, alcohol,
gasolina y automéviles son potencialmente buenas
fuentes de ingresos porque la identificacion de los
bienes es facil, el volumen de ventas es alto, y el he-
cho de que hay pocos productores (con la excepcion
del vino) simplifica la recaudacién. Ademas, hay po-
cos sustitutos que los consumidores encontrarian
igualmente satisfactorios, asi que el consumo, y por
extension los ingresos, permanecen altos a pesar de
subidas en sus precios inducidas por los impuestos
especiales. En el drea de la OCDE, los ingresos por im-
puestos especiales (sélo el item 5120) representan,
como promedio, aproximadamente un 11 por 100
de los ingresos fiscales totales, cuya definicion inclu-
ye las contribuciones a la seguridad social (OECD,
2009) (4).

La imposicién diferencialmente mas alta sobre los
bienes susceptibles del gravamen especial tiene tam-
bién un fundamento econdmico. La ausencia de sus-
titutos cercanos para productos adictivos o indispen-
sables, como el tabaco, el alcohol o la energia, implica
que su demanda es inelastica. Por lo tanto, esto sig-
nifica que el potencial para la distorsion de las deci-
siones econdmicas mediante la imposicion de gra-
vamenes especiales es relativamente pequefio. En la
jerga econdmica, el efecto renta pesa mas que el
efecto sustitucién. En lineas mas generales, Ramsey
(1927) ha mostrado que, bajo condiciones muy res-
trictivas, el total de exceso de gravamen puede mi-
nimizarse al establecer los tipos impositivos de for-
ma que se iguale a la reduccion porcentual en la

cantidad demandada de bienes que resulta de la im-
posiciéon (teniendo en cuenta los efectos cruzados
sobre la demanda).

La regla de Ramsey puede reinterpretarse de dos
maneras, dependiendo del supuesto que se haga
acerca de las funciones de utilidad. Si se supone que
la demanda es independiente para cada bien (es de-
cir, las elasticidades cruzadas son cero) y que cada
bien representa una fraccion insignificante del gas-
to (y por consiguiente se pueden pasar por alto los
efectos renta), el resultado es la llamada regla de
la elasticidad inversa. Esta regla afirma que el tipo
impositivo 6ptimo para cada bien es proporcional a
la inversa de la elasticidad precio de la demanda
de dicho bien. La intuicion es que el sistema impo-
sitivo menos distorsionante penaliza mas a aquellos
bienes para los cuales la demanda sea invariante a
SU propio precio.

Crawford, Keen y Smith (2010) sefialan que las
implicaciones de la regla de la elasticidad inversa
pueden ser peligrosamente engafiosas. Por un lado,
si se relaja el supuesto de que cada bien represen-
ta una fraccion insignificante del gasto (como tie-
ne que ser en el caso de tabaco, alcohol y energia),
un aumento en el impuesto sobre dicho bien tiene
efectos sobre la demanda de otros bienes, sobre to-
do si estan relacionados, como la cerveza vs. el vino
o los licores. Por extension, habria efectos sobre las
distorsiones y la recaudacién de ingresos por otros
bienes, mientras no seria a priori claro si los efec-
tos aumentarfan el bienestar.

Por otro lado, si se supone que la utilidad es dé-
bilmente separable entre el consumo y el ocio (y, por
lo tanto, los cambios en los precios relativos de los
bienes no afectan a la oferta de mano de obra), en-
tonces el impuesto dptimo deberia establecer el mis-
mo tipo impositivo a todos los bienes. La intuicién
es que si los cambios en el precio global del consu-
mo agregado en relaciéon con el precio de la mano
de obra no distorsionan la oferta de mano de obra,
entonces un sistema impositivo que no distorsione
los precios relativos entre los bienes es dptimo. Aqui,
la implicacién es que aquellos impuestos sobre bienes
que tengan una base amplia y un tipo uniforme (por
ejemplo los IVA) son superiores en la medida en que
la oferta de mano de obra es invariable a los cam-
bios en el precio del consumo (5).

Crawford, Keen y Smith (2010) rechazan firme-
mente que exista separabilidad débil entre el con-
sumo de mercado y el tiempo destinado al trabajo
remunerado. Algunos bienes son mas complemen-
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tarios al ocio que otros. En consecuencia, como Cor-
lett y Hague (1971) han demostrado, la situacién
second-best, en la que el ocio no puede ser grava-
do, puede acercarse a la situacion first-best, en la
que el ocio seria gravado, mediante el gravamen de
los bienes complementarios a un tipo relativamen-
te alto (o, a la inversa, mediante subsidios a aque-
llos bienes que sean complementarios al trabajo re-
munerado). Como resultado, el impuesto sobre el
consumo se aproxima a un impuesto de suma fija
sin exceso de gravamen; es decir, no existe una pér-
dida de bienestar mas alla de los ingresos fiscales
recaudados.

Con el fin de ver cuéles son los bienes que se-
rian elegibles para un tratamiento impositivo dife-
rencial, Crawford, Keen y Smith (2010) llevan a ca-
bo estimaciones de las complementariedades de
los bienes con el ocio en la forma del impacto de
una hora adicional trabajada sobre el presupuesto
(porcentaje) de un gran numero de grupos de bienes
en el gasto hogarefno. Los bienes que resultan ser
complementarios al ocio (en el sentido del tiem-
po no pasado en el trabajo remunerado) y, por en-
de, candidatos para impuestos (especiales) adicio-
nales incluyen los alimentos, los carburantes
domésticos, el tabaco, la ropa infantil y el trans-
porte publico.

Los complementarios al trabajo, por contraste,
incluyen las bebidas alcohdlicas, la comida con-
sumida fuera del hogar, los carburantes de vehicu-
los e items de ocio (quizas reflejando el uso de di-
chos items como sustitutos del tiempo en la
produccion de la relajacion). En consecuencia, es-
tos bienes son candidatos para impuestos por de-
bajo del promedio (presumiblemente tipos de IVA
inferiores al estdndar) o, posiblemente, subsidios.
Un razonamiento similar se aplica al gravamen re-
lativamente bajo de los bienes y servicios propor-
cionados por el mercado, como el trabajo eny al-
rededor del hogar, que sean sustitutos cercanos del
auto-suministro. No obstante, los efectos sobre la
demanda de bienes de las horas trabajadas son pe-
quefnos y, como sefalan los autores, es necesario
tener en cuenta también los evidentes costes prac-
ticos de implementar estructuras de tipos imposi-
tivos diferenciales.

2. La correccién de externalidades
Ademas, los impuestos especiales se justifican

con frecuencia como recargos por el coste que los
consumidores o productores de bienes susceptibles

de dicho gravamen imponen a los demas, pero que
no esta reflejado en el precio. Este efecto sobre las
posibilidades de utilidad o de produccién de algun
otro consumidor o productor se denomina una ex-
ternalidad negativa. Esto significa que el coste mar-
ginal de la acciéon de un consumidor o productor
individual es inferior al coste marginal de su accién
para la sociedad y, como resultado, el individuo se
involucra mas en la actividad de lo que seria social-
mente éptimo. El cobro a los consumidores o pro-
ductores (6) por los costes externos, que deberia
inducirlos a reducir sus actividades al nivel social-
mente 6ptimo, se conoce como la prescripciéon pi-
gouviana (Pigou, 1920). La prescripcion es que el
consumo o la produccién eficientes pueden lograr-
se a través del sistema impositivo, mediante el es-
tablecimiento de un impuesto especial a la activi-
dad igual al coste marginal del dafio causado a
otros (7).

La literatura esta repleta de ejemplos de fuma-
dores, bebedores y contaminadores que imponen
costes econémicos, fisicos y psicolégicos a los
demas sin que se les cobre por ellos directa o in-
directamente (por ejemplo, mediante primas de
seguros mas altas). Con frecuencia, los costes mar-
ginales son, no obstante, dificiles de identificar y
medir porque dependen de quién hace qué, don-
dey en qué circunstancias. En la practica, por tan-
to, se estiman los costes externos promedio y se
adopta un enfoque de «aglomeracion» (parecido
a los seguros) en el cobro por estos costes. Los ge-
neradores de externalidades satisfacen como gru-
po los costes al pagar un impuesto especial uni-
forme, calculado como los costes externos totales
divididos por, digamos, el nimero de paquetes de
cigarrillos, bebidas consumidas o litros de gasoli-
na usados.

Este enfoque de coste promedio parece acepta-
ble si el dafilo —por ejemplo, por fumar o conta-
minar— es aproximadamente proporcional al cos-
te. Pero los problemas de medicion vuelven con todo
su vigor si hay niveles de umbral del consumo por
debajo de los cuales los efectos adversos estan au-
sentes o atenuados («una o dos copas de vino son
buenas para la salud»). En esta situacién, idénea-
mente, los impuestos pigouvianos deberian ser no
lineales respecto al nivel de consumo, y su disefio
llega a ser extremadamente complejo. No obstante,
como demuestran Pogue y Sgontz (1989), y tal co-
mo se explica en el recuadro 1, el gravamen uni-
forme puede aun mejorar el bienestar global si la re-
duccion en los costes externos generados por los
bebedores empedernidos es mayor que la pérdida
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RECUADRO 1
LA IMPOSICION PARA CONTROLAR LOS COSTES EXTERNOS

El coste externo de consumir una unidad extra de alcohol varia entre un consumidor y otro. Puede que una persona que consume dos co-
pas de vino en casa no imponga costes a los demds. Una persona ebria que consume una cerveza en un bar publico y luego se pone al vo-
lante puede imponer costes externos adicionales significativos. Los impuestos especiales sobre el vino y la cerveza no distinguen entre casos
en los que el coste externo marginal es alto y casos en los que es bajo

No obstante, el bienestar global puede, aun asi, mejorarse si la reduccion en el coste externo generado por la persona de alto riesgo es mayor
que la pérdida de bienestar del bebedor de bajo riesgo. Esto se refleja en el gréfico 1. La curva Dy refleja la demanda de alcohol de un bebedor
de alto riesgo (que impone costes crecientes a los demas por unidad de alcohol), mientras la curva Dy refleja la demanda de alcohol de un be-
bedor de bajo riesgo, donde los costes externos son minimos. La aplicacion de un impuesto especial sobre el alcohol reduce la demanda en
ambos mercados (de Xa a Xa1, y de Xg a Xg1). Ello reducirfa la satisfaccion del bebedor de alto riesgo (area c), pero esta disminucién puede ser
menor que la reduccion en el dafio causado a los demas (4reas a + ¢), en cuyo caso la sociedad en su totalidad se beneficia de la reduccién en
el consumo de alto riesgo. Sin embargo, el impuesto reduciria también la satisfaccién de aquéllos cuyo consumo es de bajo riesgo (area b), re-
duciendo el beneficio del impuesto. Consecuentemente, la ganancia neta en bienestar es ¢ menos b. Mucho depende, por supuesto, de la elas-
ticidad (relativa) de la demanda de alcohol, que tiende a ser mayor para los bebedores de riesgo bajo que para los de alto riesgo.

GRAFICO 1

Precio del alcohol
(euros)

Precio + impuesto

DILEMAS EN LA IMPOSICION SOBRE EL ALCOHOL PARA CONTROLAR EL COSTE EXTERNO

Externalidad
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Fuente: Pogue y Sgontz (1989), y Australia’s future tax system — Consultation Paper (2008).
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del bienestar de consumo de los bebedores mode-
rados.

Sandmo (1976) ha demostrado que los impues-
tos 6ptimos de Ramsey y de Pigou pueden aplicar-
se secuencialmente: el impuesto menos distorsiona-
dor se aplica a cada bien, de acuerdo con la regla
de Ramsey, y a continuacién se imponen impuestos

pigouvianos adicionales a aquellos bienes que ge-
neren externalidades negativas. En muchos casos,
ademas, los bienes elegibles para los impuestos 6p-
timos de Ramsey y de Pigou son los mismos, es de-
cir, productos de tabaco, bebidas alcohdlicas, acti-
vidades de juego y productos de petréleo. Existe una
presuncion, por lo tanto, de que el nivel de imposi-
cion sobre dichos bienes deberfa ser mas bien alto.
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3. Los fallos de informacioén y la correccion
de internalidades

Los fallos de informacién también justifican la in-
tervencion del Estado, incluso en ausencia de costes
externos explicitos. Si los jévenes no son plenamen-
te conscientes de los efectos perjudiciales de fumar
y beber, entonces el impuesto especial podria em-
plearse para subir el precio de tabaco y alcohol para
ellos, y asf reducir su consumo. Aparentemente, es-
te enfoque puede tener éxito, porque la investigacion
ha indicado que la elasticidad precio de la demanda
de tabaco y bebidas alcohdlicas entre los jovenes es,
como promedio, dos veces mayor que la elasticidad
precio entre los adultos (ver, por ejemplo, Chaloupka
et al., 2000) (8). Por otro lado, subir el impuesto es-
pecial para reducir el consumo de los jévenes parece
ser una imposiciéon adicional no justificada a los con-
sumidores habituales. Alternativamente, por lo tan-
to, podrian aplicarse otros instrumentos; por ejem-
plo, una difusion mejor de informacion sobre los
peligros para la salud de fumar y beber, quiza junto
con legislacion para restringir la oferta o el consumo.

Con un enfoque mas general, el modelo de salud
publica o, mas ampliamente, de bienes publicos en-
tiende que el papel principal de los impuestos espe-
ciales es sencillamente desincentivar el consumo de
estos productos en términos agregados (Crooks, 1989).
Cuanto menos fume y beba la gente o, en el mismo
sentido, cuanto menos juegue, contamine y conduz-
ca, mejor, afirma el argumento. Y se sefiala que una
reduccion en el nivel de consumo total también redu-
ce el nivel de consumo abusivo. El enfoque econdmi-
co adoptado en este articulo tiene una visibn mas es-
trecha de los costes sociales del consumo (excesivo),
al concentrarse en las externalidades en vez de en los
costes totales soportados por la sociedad y por el mis-
mo consumidor (9). El enfoque econdémico también
presta mas atencion a la eficiencia recaudatoria de los
impuestos especiales y sus consecuencias distributi-
vas. No obstante, las consideraciones de salud pu-
blica, mas que las consideraciones econémicas, son
normalmente predominantes en el proceso de deci-
sion en la creacion de politicas.

Hasta ahora, ha habido un amplio consenso en-
tre los economistas en que la irracionalidad de los j6-
venes (fallos de informacion) y las externalidades son
las Unicas razones para la intervencion estatal. Mas
alla de esto, la intervencion estatal deberia ser recha-
zada por ser una forma de paternalismo. Después de
todo, el principio de la soberania del consumidor im-
plica que una persona racional que sopesa todos los
costes y beneficios de sus acciones deberia ser libre

para fumar, beber, jugar y contaminar, siempre que
esté plenamente informado sobre las consecuencias
de su elecciéon y no imponga costes a otras personas.
La referencia clasica es el modelo de Becker y Murphy
(1988) de «adiccion racional».

Recientemente, no obstante, los supuestos de este
modelo han sido cuestionados por Gruber y Készegi
(2001) y otros, que argumentan que los adultos racio-
nales y plenamente informados auin pueden ser incon-
sistentes en su comportamiento en cuanto al tiempo,
en el sentido de que descuentan los costes y beneficios
de corto plazo de sus acciones en mayor medida que
los efectos a largo plazo. En lugar de descontar el fu-
turo exponencialmente, como en el modelo Becker-
Murphy, Gruber y Készegi (2001) argumentan que la
utilidad descontada de un consumidor sofisticado hi-
perbdlico puede aumentar si se establece un impues-
to (10). La razén es que el impuesto sirve como un me-
canismo de autocompromiso, lo cual no puede ofertar
perfectamente el sector privado. Sin el mecanismo, los
consumidores pierden el incentivo a controlar sus de-
seos de corto plazo en aras de su propio bienestar en
un plazo mas largo (11). Gruber (2008) sugiere que
los costes «internos» de fumar un paquete de tabaco
son 35 dolares estadounidenses por paquete.

El rechazo del supuesto a priori de una raciona-
lidad cien por cien ha recibido apoyo en la literatu-
ra econémica. O'Donoghue y Rabin (2003), por ejem-
plo, expresan su temor a que el paternalismo lleve a
mas regulacién, y recomiendan un analisis detalla-
do de las diferentes alternativas. Como sefalan, los
economistas deberian ser mas realistas sobre la na-
turaleza de los errores que comete la gente:

Las posibilidades de que los quincearieros se hagan
adictos al tabaco, o que jévenes de veinticinco afos
terminen endeudandose excesivamente con sus tarje-
tas de crédito, o que adultos de treinta y cinco afos
se jueguen en Bolsa sus ahorros para la jubilacion, nos
parecen todas profundamente plausibles y de gran re-
levancia en el disefio de politicas.

En la misma linea, Thaler y Sunstein (2003) subra-
yan que el fervor antipaternalista expresado por mu-
chos economistas da falsamente por hecho que la gen-
te siempre toma las decisiones que mas le convienen.
Adicionalmente, sefalan que la mayoria de los econo-
mistas creen erréneamente que existen alternativas via-
bles al paternalismo o que el paternalismo siempre lle-
va consigo la coercién. Ellos creen que las personas
tienen problemas de autocontrol, y que el objetivo de-
beria ser el disefo de politicas que ayuden a algunas
personas que estén cometiendo errores, a la vez que
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minimicen los costes impuestos a otros. Este enfo-
gue lo denominan paternalismo libertario, el cual evi-
ta efectos aleatorios, arbitrarios o dafiinos y guia a la
gente en direcciones que promoveran su bienestar (12).

4. El cobro por beneficios

Los servicios de carreteras (y otros de transportes
similares) se asemejan a bienes producidos en el sec-
tor privado que se usan de forma éptima cuando su
precio, habitualmente llamado el recargo econémi-
co al usuario, iguala a los costes sociales totales de
hacer funcionar la red de carreteras. En consecuen-
cia, y como describe Smith (2006), los recargos a los
usuarios de las carreteras deberian contener recar-
gos por las siguientes categorias principales de cos-
tes externos no cobrados:

— el consumo de la infraestructura vial, en la
forma de los costes marginales del dafio vial, es de-
cir, el desgaste fisico provocado por los vehiculos que
usan el sistema vial;

— los costes medioambientales, incluyendo la con-
taminacién global y local del aire (gases de efecto in-
vernadero, 6xidos de nitrégeno que contribuyen a la
lluvia acida y particulas que pueden causar problemas
de salud); la contaminacion acustica y la degrada-
cién del paisaje también se incluirian en este capitulo;

— los costes de congestién, es decir, el tiempo
de viaje anadido que los usuarios de las carreteras
se imponen unos a otros;

— los costes de los accidentes, es decir, los cos-
tes de las lesiones y las muertes ocasionadas a los
peatones y otros usuarios de las carreteras (Jones-
Lee, 1990)

De todas formas, tendrd que emplearse mas de
un impuesto e instrumento regulatorio para ha-
cerse cargo de los diversos costes externos (13). Los
instrumentos impositivos incluyen los impuestos es-
peciales sobre los carburantes de vehiculos, diferen-
ciados por tipo de combustible (gaséleo vs. diésel,
con plomo vs. sin plomo), las tasas de permiso de
circulacion diferenciadas por tipo de vehiculo (co-
ches vs. camiones) y sus caracteristicas (peso, cilin-
drada), peajes y recargos por congestion, impues-
tos a la compra de vehiculos nuevos y quiza
impuestos especiales a las primas de seguro para
cubrir los costes de los accidentes. Las medidas re-
gulatorias incluyen revisiones obligatorias y conver-
tidores cataliticos.

Se pueden establecer los recargos a los usuarios
de las carreteras a un nivel que cubra los costes to-
tales del funcionamiento de la red vial o la diferen-
cia entre el coste marginal social y el coste privado
promedio del uso de las carreteras. Los impuestos
especiales, recargos y provisiones regulatorias se apli-
can a los consumidores, amén de a los productores.
Esto no viola el teorema de Diamond y Mirrlees
(1971), que sefala que, en determinadas condicio-
nes generales, los bienes intermedios no deberian
estar sujetos a impuestos recaudatorios (si lo estu-
vieran, los productores tendrian que hacer frente a
cargas excesivas al intentar trasladar el impuesto a
los consumidores, ademds de su propio impuesto).
Por ejemplo, el impuesto especial sobre combusti-
bles aplicado a los inputs de produccion es una proxy
del coste de los servicios viales proporcionados por
el Estado, e internaliza los costes de contamina-
cién soportados por otras personas. Un recargo, aun-
que sea indirecto, es, por lo tanto, apropiado.

El recuadro 2 representa el funcionamiento de los
recargos a los usuarios de las carreteras.

5. La mejora de la progresividad

Ademas de los cuatro fundamentos principales de
los impuestos especiales arriba sefalados, los impues-
tos especiales (incluyendo tipos de IVA por encima del
promedio) sobre los bienes y servicios (de lujo), cuya
elasticidad renta es mayor que la unidad, han sido
defendidos como instrumentos para mejorar la pro-
gresividad del sistema fiscal. Para que la ganancia en
progresividad sea apreciable, el consumo por los gru-
pos de mayores ingresos deberfa ser significativo.
Ademas, deberia ser posible desagregar los bienes
elasticos a la renta en subgrupos para permitir la apli-
cacién de tipos graduados diferenciados en funcion
del precio de los bienes gravables, dando por bueno
el supuesto de que los patrones de consumo varian
asi entre ricos y pobres. Con esta justificacion, los tu-
rismos han sido seleccionados para impuestos por
encima del promedio en los paises en desarrollo. Hay
un consenso amplio, no obstante, en que el argu-
mento a favor del uso de los impuestos especiales
para aumentar la progresividad fiscal se debilita si
la capacidad administrativa de un gobierno es fuer-
te. De todas formas, otros instrumentos, como por
ejemplo el impuesto sobre la renta de las personas
fisicas y el sistema de prestaciones sociales, serian
mejores para lograr objetivos distributivos (14).

Esto no significa, por supuesto, que se deberian
ignorar los aspectos equitativos-distributivos de los
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RECUADRO 2
EL COBRO POR LOS SERVICIOS VIALES PROPORCIONADOS POR EL ESTADO

cién mejor de recursos.

El gréfico 2 ilustra cémo funciona un recargo a los usuarios de las carreteras dirigido a la mejora de la eficiencia en la asignacién de los re-
cursos. Si la administracion proporciona los servicios viales sin cobrar, la demanda es igual a Qee, ¥ la Administracion debe encontrar ingre-
sos de A+B+C+D para satisfacer el coste de proporcionar la carretera. Al cambiar desde la provision gratuita a precios de mercado, habria
un flujo de los ingresos A+B a la Administracion, lo cual cubriria el coste de provisién, y una ganancia social (D) en términos de una asigna-

Si no hubiera ninglin coste externo asociado con el consumo de los servicios viales, pero la Administracién eligiera cobrar Ps, el &rea E seria con-
siderada como un impuesto, mientras A serfa un recargo a los usuarios. Las tasas de la Administracion, por consiguiente, tienen componen-
tes tanto de impuesto como de recargo al usuario. No obstante, donde haya un coste externo asociado al uso del bien, el precio de mercado
(Pp) permitirfa demasiado consumo. En este caso, los consumidores no tienen suficientemente en cuenta el coste que imponen a los demés.
La Administracién podria por lo tanto cobrar un precio més alto y mas eficiente (P), con el que hay una ganancia social adicional.

GRAFICO 2
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Fuente: Australia’s future tax system — Consultation paper (2008).

Qe Cantidad

impuestos especiales tradicionales. Ciertamente, los
impuestos especiales sobre los bienes de tipo Ram-
sey, que son inelasticos al precio, son habitualmen-
te también inelasticos a la renta, es decir, que se con-
sumen desproporcionalmente por los pobres (15).
En otras palabras, los impuestos especiales son re-
gresivos; es decir, como proporcién del consumo o
del ingreso, recaen mas sobre los pobres que so-

bre los ricos. No obstante, deberia notarse que el ar-
gumento de Gruber y Készegi (2001) cambia la pers-
pectiva sobre la distribucion de la carga de los im-
puestos especiales tradicionales. Los impuestos sobre
el tabaco, por ejemplo, con frecuencia se han visto
vilipendiados por recaer con mas peso sobre los po-
bres que sobre los ricos. Pero, desde el punto de vis-
ta de Gruber y K&szeqi, el objetivo de la incidencia
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impositiva no sélo es medir quién paga mas por el
impuesto, sino quién estd mas «dafado» por él. Los
que sufren mas dafios por el impuesto son ademas
los que son mas sensibles al precio de tabaco, lo cual
significa que su valor «autocontrol» de la imposicion
es mayor. Siguiendo este razonamiento, los citados
autores encuentran que los impuestos sobre el ta-
baco pueden ser progresivos en la realidad. Y un ra-
zonamiento muy parecido se aplica a los impuestos
sobre el alcohol.

ll. LOS INSTRUMENTOS DE LA IMPOSICION
ESPECIAL

Los impuestos especiales difieren del IVA, entre
otros, porque con frecuencia se imponen a tipos es-
pecificos, mientras el IVA se aplica a tipos ad valorem.
Estos tipos difieren en su efecto dependiendo de la
situacion del mercado, los requisitos recaudatorios y
los objetivos no recaudatorios. Estos ultimos objeti-
vos pueden también lograrse mediante regulaciones,
gue muchas veces pueden ser enfocadas mas con-
cretamente que los impuestos especiales. Ciertamen-
te, la busqueda deberia centrarse en una combina-
cion optima de gravamen y regulacion.

1. Impuestos especiales vs. impuestos
ad valorem (16)

En un mercado de competencia perfecta para un
bien homogéneo, la eleccion entre la imposicion
especifica o ad valorem es irrelevante: cualquier im-
puesto especifico podria ser reemplazado por su equi-
valente porcentual sin ningun efecto sobre los pre-
cios al consumidor y productor, o sobre los ingresos
publicos. No obstante, en un mercado de competen-
cia imperfecta —un fenémeno mucho méas comin—
hay amplias diferencias en los niveles de calidad en-
tre bienes similares susceptibles de imposicion espe-
cifica, como cigarrillos: un fumador sabe que hay
grandes diferencias de calidad entre un cigarrillo de
tabaco de Virginia y dos palitos de serrin. En dicho
mercado, un tipo impositivo comun especifico redu-
ce las diferencias relativas de precio entre marcas
de alta y baja calidad, pero un tipo comun ad valo-
rem no. Los estandares de imposicion éptima son fa-
vorables al gravamen ad valorem: los precios relati-
vos no cambiarfan, y los consumidores seguirian
eligiendo entre marcas en funcion de las diferencias
de coste y no por las diferencias fiscales (17).

Estos argumentos son aplicables a los mercados
competitivos en los que el conjunto de niveles de ca-

lidad ofertado estd dado exégenamente. En una
situacion de competencia imperfecta, no obstante,
los incentivos de las empresas a subir los preciosy a
distorsionar la calidad pueden ser muy distintos ba-
jo la imposiciéon especifica y ad valorem. En el caso
de un monopolista, por ejemplo, el gravamen espe-
cifico aumenta los costes marginales en una canti-
dad fija, mientras el gravamen ad valorem actda co-
mo un impuesto proporcional sobre los costes, junto
con un impuesto (de suma fija) proporcional sobre
los beneficios monopolisticos. Al gravar los ingresos
marginales, la imposicion ad valorem, t,, aumenta
la elasticidad de la demanda que percibe la empre-
sa por el multiplicador 1/(1-t,), y asi disminuyen los
incentivos de la empresa para subir el precio por en-
cima del coste marginal. De ese modo, cabe espe-
rar que los precios al consumidor sean menores ba-
jo la imposiciéon ad valorem que bajo la imposicion
especifica. De hecho, es posible demostrar, en el ca-
so de monopolio, que la sustitucién de un impues-
to especifico, t;, por su equivalente ad valorem,
t,=ty/p, provoca una caida de los precios al consu-
midor y un aumento de la recaudacion impositiva
y de los beneficios monopolisticos (Skeath y Trandel,
1994). De este modo, todos ganan con la imposi-
cion ad valorem, menos el defensor de la salud pu-
blica (18).

Del mismo modo que el gravamen ad valorem
aparentemente motiva a las empresas a recortar pre-
cios, también crea un incentivo a rebajar la calidad
del producto (Barzel, 1976), porque el efecto mul-
tiplicador de la imposicién ad valorem hace que las
mejoras en la calidad de los productos sean mas ca-
ras para la empresa. El coste de los filtros de car-
bono, por ejemplo, que purifican el tabaco de alqui-
tran y otras sustancias nocivas esta sujeto al efecto
multiplicador. Igualmente, la imposicién ad valorem
reduce los incentivos a invertir en publicidad, pro-
mocion y otros costes fijos de produccién que incre-
mentan la demanda. En cambio, la imposicién es-
pecifica no distorsiona directamente las decisiones
de los fabricantes sobre la inversién en la calidad de
los productos (19).

En resumen, la eleccién del gravamen especifi-
co o ad valorem depende de si el objetivo principal
es desincentivar el consumo o aumentar la recauda-
cion, y de si las mejoras en la calidad de los produc-
tos se estiman deseables o no. Ademas, si el fin de
la politica es la reduccién del consumo, entonces
existe una cierta tension entre la tendencia de los
impuestos especificos a llevar consigo precios mas
altos al consumidor y la tendencia de los impuestos
ad valorem a desincentivar la inversién en calidad
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gue mantiene a los clientes «enganchados». Por otro
lado, si el objetivo es reducir los dafios por consu-
mo, los tipos ad valorem tienen la desventaja de que
desincentivan, por ejemplo, los filtros caros en los
cigarrillos. En ultima instancia, es probable que la
solucién sea la imposicién ad valorem a un tipo equi-
valente mas alto, para conseguir el nivel deseado en
los precios al consumo, y con ganancias para las ar-
cas publicas.

La perspectiva pigouviana produce, sin embar-
go, una conclusién muy distinta: el dafio provoca-
do por el tabaco es, en cualguier momento en el
tiempo, independiente del precio al que se ven-
de, y por lo tanto la imposicién ad valorem es pre-
ferible al gravamen especifico para la correccion de
externalidades (20). Méas aun, puede que otras con-
sideraciones mas inmediatas determinen la elec-
cion de la estructura impositiva. Por consiguiente,
un impuesto especifico puede aplicarse en la fase
del fabricante o importador, donde es mas facil re-
caudar, mientras, en un sistema de precios de co-
mercio libre, un impuesto ad valorem debe recau-
darse en la fase minorista para evitar distorsiones
en el comercio y la evasion de impuestos. En la UE,
por supuesto, la mayoria de los estados miembros
esquivan este asunto al determinar la accisa ad va-
lorem con referencia a los precios minoristas acor-
dados, haciendo que la accisa sea un impuesto es-
pecifico, siempre que los fabricantes de cigarrillos
no negocien nuevos precios minoristas con las au-
toridades fiscales (21).

Donde esta claro que el impuesto especial debe-
ria ser especifico, deben tomarse decisiones adicio-
nales acerca de la forma precisa del impuesto. Asi,
los impuestos especificos sobre el tabaco pueden di-
sefarse con referencia al peso del tabaco, el nu-
mero de cigarrillos o su contenido de nicotina o al-
quitran, mientras que el impuesto especifico sobre
el alcohol puede basarse en el volumen, en la gra-
duacién alcohdlica o en alguna combinacién de es-
tos atributos, que varia segun el tipo de bebida.

2. Impuestos y regulacién

Los impuestos especiales, sean especificos o0 ad
valorem, no son el Unico (y con frecuencia no el me-
jor) instrumento para influir en el comportamiento
de fumadores, bebedores, jugadores, contaminado-
res y conductores. Segun las circunstancias, la requ-
lacién es una alternativa apropiada. Los impuestos
altos sobre tabaco y alcohol reducen el consumo
promedio y normalmente el consumo excesivo tam-

bién. Pero un impuesto sobre el tabaco no puede re-
solver los efectos del tabaquismo pasivo en térmi-
nos de coste-eficacia; son necesarias prohibiciones
(inflexibles) de fumar en los lugares publicos para re-
solver esta externalidad. De modo semejante, el im-
puesto especial sobre el alcohol es un instrumento
inadecuado para impedir que la gente se ponga al
volante después de una copa. Las pruebas de alco-
holemia son mas adecuadas para encargarse de es-
ta situacion. Otro ejemplo es la regulacién de la edad
a la que se permite a los jovenes participar en jue-
gos de azar, o las circunstancias en las cuales esta
permitida la descarga de sustancias contaminantes.

Mientras los impuestos especificos y ad valorem
serfan equivalentes en un mercado perfecto, los ins-
trumentos fiscales y regulatorios serfan equivalentes
en condiciones de informacién completa, de imple-
mentacién sin costes y de certidumbre. Pero, como
sefialan Christiansen y Smith (2009), es poco proba-
ble que dichas condiciones se encuentren en el mun-
do real. La seleccion inadecuada del objetivo, la di-
ferenciacién imperfecta (por ejemplo, porque las
externalidades son no lineales en el consumo) y los
efectos secundarios no intencionados de los impues-
tos limitan su eficiencia. La informacién asimétrica
y los altos costes de seguimiento y ejecucién son fac-
tores clave. Esto implica que, junto a los impuestos,
existe un papel para la regulaciéon en la reducciéon de
las externalidades. De hecho, hay una variedad de
situaciones en las cuales el enfoque éptimo es una
combinacion de impuestos y regulaciones (22).

En su andlisis de las distintas combinaciones im-
puesto-regulacién que deberian aplicarse, Christian-
seny Smith (2009) llegan a la conclusion de que si
el impuesto para la correccion de externalidades no
puede ser diferenciado adecuadamente, el resulta-
do puede ser mejorado mediante la regulacion di-
recta del consumo que genere mayor coste margi-
nal. El tipo impositivo 6ptimo para las externalidades
en este contexto toma la misma forma que la cono-
cida formula del promedio ponderado derivado por
Diamond (1973). Como le afecta la adicién de la re-
gulacién dependera de como varien con el consu-
mo los costes marginales externos y la sensibilidad
precio de la demanda. Donde el efecto marginal ex-
terno es creciente (no decreciente) en el consumo
y las regulaciones hacen que la demanda sea no mas
(no menos) sensible al precio, el efecto de una re-
gulacidon mas estricta es una reduccion en el tipo im-
positivo.

En resumen, instrumentos fiscales y regulato-
rios imperfectos e inadecuados pueden y deberian
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emplearse conjuntamente para lograr un resultado
superior en la desincentivacion de comportamien-
tos que generan externalidades. En consecuencia,
una revisién de la imposicion especial seria incom-
pleta sin un andlisis de la eficacia e interaccién con
las medidas regulatorias concurrentes.

3. La contaminacion: una ilustraciéon

La eleccién entre impuestos especiales y regulacion
(incluyendo los permisos) puede ilustrarse provecho-
samente en relacion con los problemas medioambien-
tales, donde se considera que estos instrumentos son
métodos alternativos, a menudo complementarios,
aungque no necesariamente equivalentes, para con-
seguir un nivel dado de proteccion medioambiental o,
alternativamente, para conseguir un impacto medioam-
biental mayor a un coste econémico determinado.

El argumento a favor del empleo de los impues-
tos especiales, en lugar de las politicas regulatorias
convencionales basadas en estandares tecnoldgicos
o de emisién, esta hoy en dia bien establecido. Si
las empresas estan frente a costes marginales de
disminucion diferentes, los impuestos especiales
pueden lograr un nivel dado de disminucién a un
menor coste total de disminucién. E incluso si los
instrumentos disponibles pueden tomar en consi-
deracién las diferencias en los costes de disminu-
cion, los impuestos especiales pueden soslayar la
necesidad de que la autoridad regulatoria recopile
informacion detallada sobre los costes de disminu-
cion de fuentes individuales. Ademas, los impues-
tos especiales proporcionan un incentivo continuo
a los contaminadores para buscar métodos que re-
duzcan las emisiones, son mas robustos a la erosion
negociada («captura regulatoria») y afslan a los con-
taminadores del riesgo de que los requisitos regu-
latorios pudieran involucrar costes excesivos de dis-
minucion.

Una desventaja de los impuestos especiales me-
dioambientales es su incapacidad para garantizar
la consecucién de un impacto medioambiental de-
terminado; las respuestas en el comportamiento de
los contaminadores pueden ser menores, 0 mayo-
res, de lo esperado. Por contraste, los instrumentos
cualitativos garantizan un impacto determinado so-
bre la contaminaciéon, pero a unos costes inciertos
de disminuciéon. Al hacer una eleccion, el riesgo
de la calidad medioambiental debe ser sopesado
contra el riesgo de los costes de la politica medioam-
biental. Es probable que los impuestos especiales
medioambientales sean particularmente Utiles don-

de se precisan amplios cambios de comportamien-
to de un extremo a otro de un nimero importan-
te de actividades de produccién y consumo. La re-
gulacion fuente por fuente, por otro lado, puede
conseguir un resultado mas eficiente si el dafio por
la contaminacién varia segun la fuente de las emi-
siones. Cabe también sefalar que las empresas pu-
dieran pasar por alto los impuestos especiales me-
dioambientales de menor importe; por ende, si el
cumplimiento no es problematico, los impuestos es-
peciales medioambientales deberian ser o bien al-
tos o bien no aplicados.

Queda elegir entre los impuestos especiales so-
bre la contaminacion y los permisos negociables pa-
ra contaminar. En teoria, los impuestos especiales
y los permisos son muy similares. Al finy al cabo, se
supone que en un mercado de subastas eficiente 'y
competitivo el precio determinado por el mercado
para cada permiso se igualaria al tipo del impuesto
especial medioambiental por unidad de emisiones,
que en su caso lograria la misma reduccién de emi-
siones. No obstante, los impuestos especiales y los
permisos se diferencian en cuanto al impacto de la
incertidumbre. Un sistema de permisos negociables
garantiza la reduccion cuantitativa prevista de con-
taminacién, pero a un coste incierto, mientras que
un impuesto especial medioambiental ejerce un im-
pacto incierto sobre la cantidad de las emisiones, pe-
ro fija el coste marginal de los controles de emi-
sion para los contaminadores.

Los permisos para contaminar tienen la desven-
taja de que tienden a desincentivar a las nuevas em-
presas a entrar en un mercado dominado por gran-
des empresas capaces de comprar permisos para
contaminar por encima de sus necesidades de mini-
mizar costes. Una ventaja es que los permisos para
contaminar pueden distribuirse libremente a las em-
presas existentes (grandfathering, asignacion de de-
rechos de emisién calculados en funcién de criterios
historicos) y, por consiguiente, no aumenta signifi-
cativamente la carga econémica promedio sobre los
contaminadores existentes. El grandfathering, no
obstante, renuncia a la oportunidad de recaudar in-
gresos que pueden reciclarse a través de recortes en
los tipos marginales de otros impuestos mas distor-
sionantes.

IV. DISCRIMINACION, COORDINACION
Y AFECTACION

A diferencia de los IVA, que son de base amplia,
es facil disefiar los impuestos especiales para que dis-
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criminen en contra de los productos de importacion
y entre productos dentro del mismo grupo de bienes,
por ejemplo el vino vs. la cerveza o los licores. Pa-
rece ser esencial una cierta coordinacion, particular-
mente en los mercados comunes que pretenden
mantener condiciones iguales de competencia. Ade-
mas, la aceptabilidad de los impuestos especiales
con frecuencia ha sido defendida mediante su afec-
tacion a determinados programas de gasto.

1. Discriminacion

En el comercio internacional, los impuestos espe-
ciales siguen el principio del destino, es decir, las ex-
portaciones estan exentas y las importaciones se gra-
van igual que los bienes producidos nacionalmente.
Excepcionalmente, los impuestos sobre emisiones
nocivas para el medio ambiente por unidades de pro-
duccién deberian aplicarse en su origen, es decir, en
el pais donde las emisiones tienen lugar, aunque es-
to pudiera dafiar la posicibn competitiva de las in-
dustrias domeésticas intensivas en energia si sus com-
petidores extranjeros no tienen que hacer frente al
mismo impuesto.

Los impuestos especiales aplicados en destino
pueden discriminar por origen, mientras los impues-
tos aplicados en el origen pueden dafar la posicion
competitiva de un pafs. La discriminacion por origen
ocurre cuando un pais aplica un impuesto especial
a un bien, que es principalmente de importacion,
a un tipo mas alto que el impuesto sobre un bien si-
milar producido nacionalmente. Un ejemplo es el al-
to impuesto especial que Francia solia aplicar a los
licores destilados de cereales, mientras los licores
destilados de uvas estaban sujetos a un tipo menor
(Cnossen, 2007). Mas sutilmente, se puede discrimi-
nar en contra de los tabacos mas caros de impor-
tacion aplicando altos impuestos ad valorem en lu-
gar de impuestos especificos a los cigarrillos. El
impuesto ad valorem favoreceria a los tabacos do-
mésticos baratos (Cnossen y Smart, 2005).

Dentro de los paises, se encuentran formas pa-
recidas de discriminacién entre los distintos tipos
de tabaco, bebidas alcohdlicas y productos petro-
leros. En la UE, el tabaco de liar y los puros tienden
a estar favorecidos respecto a los cigarrillos en una
relacion de uno a tres. En consecuencia, hay puros
a la venta sujetos a una imposicion baja, pero que
se parecen mucho a cigarrillos de gravamen alto.
Como un ejemplo mas, el impuesto especial apli-
cado al vino ha sido armonizado al cero por 100,
y la mitad de estados miembros de la UE no apli-

can ningun impuesto especifico sobre el vino. En
términos de graduacion alcohélica —posiblemen-
te el indice mas adecuado para tener en conside-
racion las externalidades— el tipo cero aplicado al
vino discrimina en contra de la cerveza y los lico-
res. Del mismo modo, el gravamen sobre la cer-
veza es muy bajo en los paises productores de cer-
veza, como Alemania, Austria y la Republica Checa.
Por otro lado, el gravamen sobre los licores es re-
lativamente bajo en el Reino Unido, el principal ex-
portador mundial de licores.

2. Coordinacion

Los impuestos especiales, las accisas sobre las
importaciones y los IVA deberian coordinarse ade-
cuadamente. La funcién no recaudatoria de las ac-
cisas sobre las importaciones es la de proteger la in-
dustria doméstica, mientras los impuestos especiales
se aplican para tomar en consideracién los costes
externos. Por contraste, la Unica funcién de los VA
es recaudar ingresos. Logicamente, en términos de
coordinacion, la accisa protectora sobre importa-
ciones deberfa aplicarse en primer lugar al valor
CIF de éstas. Esto hace que las importaciones es-
tén a la par competitivamente con los bienes simi-
lares producidos nacionalmente si éstos necesitan
ser protegidos. Por lo tanto, los impuestos especia-
les para la correccion de externalidades deberfan
aplicarse al valor (incluyendo la accisa sobre impor-
taciones) de los bienes. De nuevo, esto asegura el
mismo tratamiento que el dado a los bienes inter-
nos susceptibles de la imposicion especial. Finalmen-
te, el IvA deberia aplicarse al valor de los bienes que
incluye la accisa sobre importaciones y el impuesto
especial, para situar a estos bienes a la par con otros
bienes no sujetos a impuestos sobre la importacién
0 impuestos especiales.

Por supuesto, esta férmula supone que la acci-
sa protectora sobre las importaciones y los impues-
tos especiales correctores son un reflejo fiel de los
costes externos correctamente calculados, y como
tales deberian estar sujetos al IvVA. Si el monto del
impuesto especial excede a los costes externos, ha-
bria un IvA adicional al exceso de estos impuestos
especiales sobre el componente corrector, y aque-
lla parte del IVA total deberia considerarse como par-
te del sistema impositivo residual, en lugar del IvA
como tal.

Aunque la aplicacién secuencial de las accisas so-
bre la importacién, los impuestos especiales y los IVA
esta bien establecida, el nivel de imposicién especial
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todavia varia mucho entre paises, incluso dentro del
mercado interno de la UE. De hecho, més de cincuen-
ta afos después de firmar el Tratado de Roma, la ar-
monizacién de los impuestos especiales se limita
esencialmente a definiciones comunes de los bienes
susceptibles de la imposicién especial y a acuerdos
sobre los tipos minimos (generalmente, el tipo co-
mun mas bajo). Las grandes diferencias en los tipos
de gravamen de los impuestos especiales entre los
estados miembros no sélo contradicen el objetivo
de armonizaciéon del Tratado, sino que también vio-
lan la eficiencia en el intercambio (bajo la cual todos
los consumidores estan frente a los mismos pre-
cios de los bienes) y aumentan los incentivos al
bootlegging (la compra de productos en un estado
en el que el impuesto sobre el consumo especifico
es bajo para su consumo en el estado de residencia,
cuyo impuesto es mas alto) y a la apropiacién de la
base imponible (tax-base snatching, el establecimien-
to de tipos bajos sobre el consumo especifico para
atraer a los consumidores de estados con tipos al-
tos). Es mas, los incentivos a las compras transfron-
terizas pueden perjudicar los incentivos a reducir cos-
tes y a competir.

3. Afectacion

Con frecuencia se afirma que los ingresos por im-
puestos especiales deben ser destinados a finan-
ciar el gasto sanitario, a proyectos que estimulen la
produccién y el consumo de energia limpia o repa-
ren la degradacion del medio ambiente, o a sufra-
gar la construccién y el mantenimiento del sistema
de transporte vial.

Bird y Jun (2007) distinguen ocho tipos de afec-
tacion en funcién del grado de especificidad del gas-
to en cuestién, la fortaleza y naturaleza del vinculo
entre los ingresos afectados y el gasto, y si existe o
no un fundamento de beneficio identificable para la
vinculaciéon. Los ingresos proporcionados por el im-
puesto especial sobre el tabaco o el alcohol podrian
destinarse al tratamiento de las enfermedades que
producen o a las campanas en contra del tabaco o
el consumo excesivo de alcohol, aunque el vinculo
serfa bastante débil. Del mismo modo, los impues-
tos especiales sobre los combustibles podrian con-
signarse al mantenimiento vial, o los impuestos me-
dioambientales a financiar programas de limpieza.
Estas formas de afectacion se denominan afectacién
simbdlica, porque el importe de los distintos ingre-
sos financia solamente una parte del gasto, aunque
pudiera haber un débil fundamento de beneficio. En
términos econdmicos, la afectacion es «irrelevante»,

porque la decisién sobre el gasto marginal queda
firmemente en manos de las autoridades presupues-
tarias.

La afectacion es particularmente sospechosa en
el caso de los ingresos de los impuestos especia-
les sobre tabaco y alcohol. Seria dificil aislar el gas-
to sanitario dedicado a las enfermedades relacio-
nadas con el tabaco y financiarlo mediante el
impuesto especial sobre el tabaco. Existe eviden-
Cia, ademas, de que los ingresos de la imposicion
sobre el tabaco son mayores que el coste asocia-
do con fumar, sobre todo porque los fumadores
tienden a morirse antes que los no fumadores y,
por lo tanto, puede que no contraigan enferme-
dades relacionadas con la edad que requieren tra-
tamientos caros (Cnossen 'y Smart, 2005). El argu-
mento a favor de la consignacion es igualmente
dudoso en el caso del alcohol, porque se exigiria
a los bebedores moderados que costeasen los cos-
tes sanitarios y otros costes sociales atribuibles a
los bebedores excesivos.

Existe una mayor justificacién para la afectacion
de los ingresos procedentes de los impuestos so-
bre el transporte vial a infraestructuras, como ar-
gumentan Gwilliam y Shalizi (1999). Aunque el con-
trol fiscal global y la eficiencia asignativa puedan
sufrir, la eficiencia operacional puede mejorar, por-
que una fuente estable de ingresos permitiria que
la gestion de infraestructuras viales sacara mas pro-
vecho de acuerdos maés eficientes alcanzados con
el sector privado para el mantenimiento vial. Estos
autores también mantienen que un fondo gestio-
nado por los usuarios, financiado por impuestos
que sean proxies razonables de los beneficios reci-
bidos, puede reflejar correctamente los intereses
gue los usuarios de las carreteras tienen en servi-
cios de mejor calidad, a la vez que reduce los inte-
reses de los no usuarios, que tienen poco interés
en aquellos servicios. Aunque el argumento a fa-
vor de los fondos viales es algo mas solido, queda
un efecto cerrojo debido a que los acuerdos pa-
sados pesan notablemente sobre las realidades ac-
tuales, lo cual puede indicar que seria preferible
trasladar recursos a modos alternativos de trans-
porte, tal como el transporte publico. En conclu-
sién, el argumento a favor de la afectacién, inclu-
so si el fundamento de beneficio es bastante firme,
queda, como mucho, tenue.

NOTAS

(1) En la terminologfa de la Organizacion para la Cooperacién 'y
el Desarrollo Econémico (OECD, 2009), los sistemas de impuestos espe-
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ciales comprenden, por lo tanto, todos los impuestos selectivos sobre
la produccion, venta, transferencia, arrendamiento y entrega de bienes
y la provision de servicios (item 5120 en la clasificacion de la OCDE), ade-
mas de todos los impuestos selectivos sobre el uso de los bienes, o so-
bre el permiso para usar bienes o llevar a cabo actividades (item 5200),
excepto los impuestos generales sobre bienes y servicios (item 5110).
Con esta definicion, los impuestos especiales sobre la importacién y la
exportacién pueden considerarse como recargos de tipo accisa, pero
este articulo no los aborda.

(2) Para una revision amplia del gravamen real sobre el tabaco, el
alcohol, el juego, la contaminacién y el uso de vehiculos, véase CNOSSEN,
ed. (2005, 2008).

(3) Supongamos que la funcién de utilidad de cada individuo es
una funcién de su consumo de ocio y un conjunto de otros bienes. En-
tonces, siempre que la tasa marginal de sustitucién entre dos bienes sea
independiente de la cantidad de ocio, la imposicion diferencial sobre
los bienes no puede mejorar el bienestar social en presencia de un im-
puesto dptimo sobre la renta de las personas fisicas. Véase ATKINSON y
STIGLITZ (1976) y SALANIE (2003).

(4) Se afirma con frecuencia que los ingresos por impuestos
especiales han caido en las Ultimas décadas, pero una gran parte
de este descenso deberia atribuirse a la imposicion del IVA a precios
de productor que incluyen impuestos especiales, mientras los impues-
tos sobre el volumen de ventas y otros impuestos sobre la venta apli-
cados anteriormente no afectaban a los bienes susceptibles de im-
posicién especial. En consecuencia, cuando el IVA se introdujo, los
impuestos especiales se redujeron para mantener la misma carga fis-
cal total.

(5) De acuerdo con este argumento, BOVENBERG y DE Mool (1994)
demuestran que las consideraciones de recaudacion deberian guiar
los impuestos sobre bienes «sucios» fuera de los niveles pigouvianos.
Conforme se aumenta el nivel global de imposicion, el exceso mar-
ginal de la carga de un impuesto pigouviano aumenta en relacién
con sus beneficios externos. Por lo tanto, la imposicion diferencial
sobre los bienes contaminantes deberfa caer conforme sube el nivel
global de imposicién.

(6) COASE (1960) senala que no se requeriria la intervencion estatal
para resolver las externalidades si se estableciesen derechos de propie-
dad sobre, por ejemplo, el aire y el agua. Pero la aplicacién de esta con-
clusién importante estd limitada si los duefios de los recursos no pue-
den identificar la fuente de los danos a su propiedad (y prevenir
legalmente los dafios) o si el coste de negociar disuade a las partes in-
volucradas de encontrar una solucién eficiente. Aunque estas condicio-
nes se cumplieran, la asignacion de derechos de propiedad aun afecta-
ria, por supuesto, a la distribucion de la renta.

(7) Para una revision y evaluacién de la imposicién sobre el alcohol
en la Unién Europea (UE), ver CNOSSEN (2007).

(8) Utilizando secciones cruzadas repetidas para el periodo 1991-
2005, CARPENTER y COOK (2008) concluyen que los aumentos importan-
tes en la imposicion sobre el tabaco en los estados de EE.UU. en los Ul-
timos quince afios estaban asociados con reducciones significativas
en el tabaquismo entre los jévenes. Para una revision de la imposicién
sobre el tabaco en EE.UU., ver SMITH (2008).

(9) Ver BIRD y WALLACE (2006), quienes debaten las diferencias
entre el enfoque de la salud publica y el enfoque econémico. Como ellos
dicen, si alguien bebe demasiado y muere antes que si no hubiera be-
bido (por ejemplo, conduciendo un vehiculo mientras estaba ebrio),
puede que sea una tragedia, pero no es una externalidad. Si, no obs-
tante, el conductor ebrio mata a un peatdn o un pasajero, entonces
se producen ambos efectos.

(10) En cambio, KHWAJA, SLOAN y WANG (2009) no encuentran
soporte empirico para el descuento hiperbdlico como explicacion de
la decision de seguir fumando. Ellos encuentran que el coste interno no
pecuniario de contraer una enfermedad que seria relacionado con el ta-
baco es més bajo para fumadores que para no fumadores. Ello debili-

ta el argumento a favor de la intervencién, basado en ayudar a los fu-
madores a internalizar sus costes internos.

(11) En apoyo de este punto de vista, GRUBER y MULLAINATHAN (2005)
proporcionan pruebas de que impuestos mas altos sobre el tabaco
aumentan la satisfaccion subjetiva de los fumadores. No obstante, BERN-
HEIM y RANGEL (2005) ofrecen un modelo alternativo de comportamien-
to adictivo parcialmente racional, lo que denominan un fallo de «carac-
terizacion», en el que la imposicion sobre las sustancias adictivas nunca
puede generar ganancias en eficiencia.

(12) Amén del «paternalismo 6ptimo», examinado por O’'DONOGHUE
y RABIN (2003), y el «paternalismo libertario» explorado por THALER y
SUNSTEIN, O’'DONOGHUE y RABIN (2001) habfan previamente abordado
el «paternalismo cauteloso», mientras CHOI et al. (2003) investigan
el «paternalismo benévolo». Para una discusién posterior, ver también
O'DONOGHUE y RABIN (2006).

(13) Para una discusién exhaustiva, ver NEWBERY (2005).

(14) CNOSSEN (2006) examina los argumentos a favor y en contra
de la aplicacién de impuestos especiales sobre bienes de lujo en los pai-
ses en desarrollo.

(15) En términos estrictos, la inelasticidad precio de la demanda
no necesariamente implica la inelasticidad renta (a no ser que la utili-
dad sea aditiva), pero generalmente se da por supuesto que es asi.

(16) Para una revisién de los argumentos tedricos, ver especialmen-
te KeeN (1998). El apartado actual ha sido adaptado de CNOSSEN y SMART
(2005).

(17) Por supuesto, el impuesto tendria aun efectos renta que
podrian inducir a los consumidores a elegir marcas de una calidad in-
ferior, pero también los tendria un impuesto no distorsionante de su-
ma fija. La teorfa de la imposicién dptima implica que un impuesto uni-
forme porcentual sobre un subconjunto de bienes Unicamente es
deseable bajo condiciones restrictivas sobre las preferencias (ATKIN-
SON y STIGLITZ, 1980), pero en este contexto dichas restricciones pare-
cen plausibles.

(18) En el modelo de Cournot de una industria oligopolistica, ocu-
rre casi lo mismo: un cambio a la imposiciéon ad valorem reducird los
precios y aumentara los ingresos estatales. En este caso, no obstante,
los beneficios de la industria podrian caer conforme se intensifica la
competencia entre empresas. Una segunda implicacién de la teoria, que
puede ser contrastada, es que el traslado de subidas impositivas a los
precios al consumidor deberfa ser mayor bajo la imposicién especifica
que bajo la imposicion ad valorem (DELIPALLA y KEEN, 1992). De hecho,
existen algunas pruebas de que es mas probable que los impuestos
especificos en la UE sean «sobretrasladados» (los precios al consumidor
suben mas que el impuesto) que los impuestos ad valorem (DELIPALLA
y O'DONNELL, 2001).

(19) No obstante, la imposicion especifica puede inducir a los con-
sumidores a optar por marcas de mayor calidad si el grado del traslado
de impuestos es independiente de la calidad de los productos. SOBEL y
GARRETT (1997) apoyan este punto de vista al encontrar que subidas en
los impuestos especificos en los estados de EE.UU. estan asociadas con
reducciones significativas en la cuota de mercado de las marcas gené-
ricas.

(20) Un contraargumento econémico es que la participacion de la
imposicion especifica en la imposicién total deberia ser menor cuando
el coste marginal de los fondos publicos es mas alto, y la importancia
de los impuestos especiales para la generacion de ingresos es corres-
pondientemente mayor.

(21) Un efecto secundario, aunque bienvenido, de esta practica es
que debilita el argumento de que el valor de un impuesto especifico
se erosiona con la inflacion. Al fin y al cabo, la inflacién obligaria a los
productores a dirigirse a las autoridades fiscales con una propuesta pa-
ra un nuevo precio minorista.
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(22) Como senalan los autores, las regulaciones, al igual que los
impuestos especiales, pueden tener dos efectos: pueden reducir el con-
sumo dafino per se y pueden generar cambios en las circunstancias del
consumo. Beber alcohol en casa es menos danino que beber alcohol
fuera de ella. El impuesto especial reduciria el consumo global indepen-
dientemente de donde se consume la bebida (la llamada respuesta con-
sumo), mientras la prohibicion de conducir ebrio restringe el lugar del
consumo (la respuesta disminucién).
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