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Impuestos a las bebidas azucaradas en Argentina:
Dificultades para su legislacion e implementacion
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RESUMEN

El exceso de peso y la obesidad constituyen dos de los principales problemas de salud
publica en el mundo. Hay amplio consenso en que la ingesta habitual de bebidas
azucaradas es uno de los factores que determinan el sobrepeso y la obesidad. Una
de las acciones implementadas para atender este problema de salud publica es la
aplicacién de impuestos a las bebidas azucaradas. Los impuestos, ademds de
financiar al Estado, modifican los precios relativos de los bienes y servicios y son
una herramienta util para desincentivar el consumo de bienes que afectan la salud
de la poblacién. La efectividad de este instrumento depende de la traslacién del
impuesto al precio y de la elasticidad de la demanda, que determina la reduccién
efectiva en la cantidad consumida. El empleo de este tipo de instrumentos requiere
aprobacién legislativa y la accién de los grupos de interés en estas instancias
institucionales agrega una dificultad adicional para su implementacién. El objetivo
general de este trabajo es analizar la implementacién de un impuesto sobre las
bebidas azucaradas en Argentina con el fin de reducir su consumo y mitigar sus
efectos negativos sobre la salud de la poblacién. Para ello, se realiz6 una revisién
tedrica de los aportes en materia de incidencia impositiva y accién de los grupos de
interés. Asimismo, se efectué una busqueda de trabajos empiricos que evalten los
efectos de la implementacién de este tipo de gravdmenes. Por ultimo, se consulté el
diario de sesiones de la Honorable Cdmara de Diputados de la Nacién Argentina, para
analizar las opiniones y argumentos de los legisladores al debatir la reforma tributaria
que impactaria en los intereses del sector azucarero argentino en caso de aprobarse
las modificaciones en el impuesto a las bebidas azucaradas.

PALABRAS CLAVE: Bebidas azucaradas, impuestos, incidencia impositiva, grupos de
interés, Argentina.

Taxes on Sugary Drinks in Argentina: Challenges for Legislation
and Implementation

ABSTRACT

Weight gain and obesity constitute two of the main public health problems in the
world. There is broad consensus that the habitual intake of sugar-sweetened beverages
is two of the main determinants of overweight and obesity. One of the actions
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implemented to address this public health problem is the application of taxes on
sugar-sweetened beverages. Taxes, in addition to financing the State, affect the relative
prices of goods and services and are a useful tool to discourage the consumption of
goods that affect the health of the population. The effectiveness of this instrument
depends on the translation of the tax to the price and the elasticity of demand, which
determines the effective reduction in the quantity consumed. The use of this type of
instrument requires legislative approval, and the action of interest groups in these
institutional instances adds an additional difficulty for their implementation. The
objective of this paper is to analyze the implementation of a consumption tax on
sugar-sweetened beverages in Argentina in order to reduce their consumption and
mitigate their negative effects on population health. To achieve this, a theoretical
review of contributions regarding tax incidence and interest groups action was
carried out. Additionally, a search for empirical studies that evaluate the effects of
the implementation of this type of tax was carried out. Finally, the session records
of the Honorable Chamber of Deputies of Argentina were consulted, analyzing the
opinions and arguments of legislators during the debate on tax reform that would
impact the interests of the Argentine sugar-producing sector if modifications to the
sugary beverage tax were approved.

Keyworps: Sugar-sweetened beverages, taxes, tax incidence, interest groups,
Argentina.

1. Introduccién

El exceso de peso y la obesidad constituyen dos de los principales pro-
blemas de salud publica en el mundo. Segtn la Organizacién Paname-
ricana de la Salud (OPS 2021), hay amplio consenso en que la ingesta
habitual de bebidas azucaradas es uno de los factores que determinan
el sobrepeso y la obesidad, junto con el consumo de productos de alto
contenido calérico y bajo valor nutricional, y la realizacién de actividad
fisica insuficiente. Esta situacién ha provocado interés en desarrollar
estrategias que tiendan a disminuir el consumo de estas bebidas.

Una de las acciones implementadas para atender este problema
de salud publica es la aplicacién de impuestos a las bebidas azuca-
radas. Los impuestos, ademds de financiar al Estado, modifican los
precios relativos de los bienes y servicios y son una herramienta til
para desincentivar el consumo de bienes que afectan la salud de la
poblacién. La evaluacién de los efectos de los impuestos a las bebidas
azucaradas implementados en varios paises ha arrojado resultados
alentadores, al demostrar su efectividad en la prevencién y control
de enfermedades no transmisibles relacionadas con la alimentacién
(World Cancer Research Fund International 2018).
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En Argentina, segtin datos de la cuarta encuesta nacional de fac-
tores de riesgo (ENFR) (Ministerio de Salud de la Nacién Argentina
2019), en 2019 el porcentaje de personas con sobrepeso asciende al
61,6% y un 25,3% es considerada obesa. Estos porcentajes, ademds de
resultar elevados, muestran una tendencia creciente en comparacién
con la ENFR 20035, que habfa reportado un 15,9% de obesos y un 50%
de personas con algiin grado de sobrepeso.

Las bebidas azucaradas, que se caracterizan por un alto conte-
nido calérico con bajo aporte nutricional y poca capacidad de saciedad,
favorecen especialmente el aumento del peso corporal (Ruyter et al.
2012, Ebbeling et al. 2012). En esta categoria se incluyen la mayoria
de las gaseosas, los refrescos procesados y los jugos industrializados a
base de frutas. Ademds de contribuir directamente con el incremento
de la obesidad, aumentan el riesgo de padecer diabetes tipo 2, enfer-
medades cardiovasculares, presién arterial, inflamacién orgdnica y
adiposidad visceral. También influyen en la incidencia de caries den-
tales y fracturas 6seas (Ctuneo y Schaab 2013).

Singh et al. (2015) estiman que el 5% de las muertes relaciona-
das con el consumo de bebidas azucaradas se produce en los paises
de ingresos bajos, el 70,9% en paises de ingresos medios y el 24,1%
en paises de altos ingresos. La regién mds afectada es Latinoamérica
y el Caribe. Segun Popkin y Hawkes (20106), en 2014 Argentina ocu-
paba el cuarto lugar en el ranking de paises segtin el consumo de calo-
rias asociadas a las bebidas azucaradas, ubicdndose detrids de Chile,
México y Estados Unidos. Por otro lado, este estudio muestra que
América del Norte evidencié una disminucién en el consumo entre
2009 y 2014, mientras que en los paises latinoamericanos el consumo
se incrementé en el mismo periodo, por lo que el disefio de politicas
publicas resulta relevante.

En Argentina, se han tomado algunas iniciativas vinculadas con
la reduccién de la obesidad en general. A fines de 2021, se sancioné la
Ley 27.642 de promocién de la alimentacién saludable, que fue regla-
mentada en marzo de 2022. Sus objetivos son: garantizar el derecho a la
salud y a una alimentacién adecuada; dar informacién nutricional com-
prensible de los alimentos envasados y bebidas analcohdélicas para res-
guardar los derechos de los consumidores; advertir a los consumidores
sobre los excesos de azucares, sodio, grasas saturadas, grasas totales y
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calorfas; prevenir la malnutricién en la poblacién, y reducir las enfer-
medades crénicas no transmisibles. Esta ley establece la obligacién
de colocar sellos en los alimentos y bebidas analcohélicas envasados y
comercializados con nutrientes criticos y valor energético superiores
a los valores establecidos en la misma, los que deberdn colocarse en la
cara principal. Para tal efecto, deberd observarse un sello de adverten-
cia indeleble por cada nutriente critico en exceso (FOP labels).

En lo relativo a las bebidas con alto contenido de azticar agregada,
a fines de 2017 y dentro de un proyecto mds amplio de reforma tribu-
taria, se propuso incrementar el impuesto a este tipo de bebidas. Mds
alld del objetivo recaudatorio del proyecto se consideré su impacto
sobre la salud.

El objetivo general de este trabajo es analizar la implementacién
de un impuesto sobre las bebidas azucaradas en Argentina con el fin de
reducir su consumo y mitigar sus efectos negativos sobre la salud de la
poblacién. Especificamente, se analizardn los factores que determinan
la incidencia de un impuesto de este tipo y las posibilidades reales de su
implementacién, considerando el mercado politico argentino.

Para alcanzar estos objetivos, el trabajo se organiza de la siguiente
manera. En primer lugar, desde una perspectiva teérica se examinan
los factores que influyen en la traslacién a precios y la consiguiente
caida en la cantidad demandada. Luego, se expone evidencia empirica
reciente sobre el disefio de los impuestos en paises seleccionados y
sus efectos en las compras de bebidas gravadas en paises latinoame-
ricanos. Posteriormente, se analiza el intento de implementacién en
Argentina bajo la perspectiva de la teoria de los grupos de interés,
estudiando las transcripciones de las sesiones legislativas en el Diario
de Sesiones de la Honorable Cdmara de Diputados de la Nacién. Para
finalizar, se presentan las conclusiones.

2. La incidencia del impuesto

En 2021, la OPS recomienda el establecimiento de impuestos a estas
bebidas debido a que constituyen una de las acciones con mds impacto
en la reduccién del consumo de azticar. La investigacién realizada por
el organismo muestra evidencia de que los impuestos que incrementan
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el precio de las bebidas azucaradas en un 25% reducen el consumo en
un 34% (OPS 2021).

Enlarevisién sistemdtica y metaandlisis realizados por Andreyeva
et al. (2022) se encontré evidencia concluyente de que los subsidios
a frutas y verduras para personas de bajos ingresos se relacionan con
un aumento en las ventas, mientras que los impuestos alimentarios
se asocian con precios mds altos y una disminucién en las ventas.
Sin embargo, Briggs et al. (2017) concluyen que el contexto y el
disefio del impuesto a aplicar son factores importantes a considerar
para que tengan el maximo impacto en el consumo de estas bebidas
y la consecuente disminucién de las enfermedades asociadas. En
esta seccidén, se analizan los aspectos tedricos de la incidencia de los
impuestos indirectos aplicados a las bebidas azucaradas. Esto podria
contribuir a mejorar el disefio del instrumento.

La evaluacion del impacto que tiene la aplicacién de un impuesto
sobre el consumo de bebidas azucaradas requiere analizar dos cues-
tiones (Chaz Sardi et al. 2018). Por un lado, cudl es la elasticidad del
precio de la demanda para determinar en qué cuantia un aumento en
el precio reduce la cantidad demandada y, por otro lado, cudl es el grado
de traslacién del impuesto aplicado. Aqui, es necesario considerar la
relacién entre las elasticidades de demanda y oferta, el tipo de impuesto
utilizado y la estructura del mercado de las bebidas azucaradas.

En efecto, si el impuesto se traslada en una alta proporcién a los con-
sumidores en funcién de la elasticidad, el aumento del precio provocarad
una caida en la cantidad demandada, alcanzdndose el objetivo de poli-
tica econémica pretendido. Por el contrario, si la incidencia del impuesto
recae principalmente sobre las empresas, la estrategia fracasara.

Datos hallados en estudios realizados para Estados Unidos,
México, Ecuador y Brasil indican una elasticidad de demanda de bebi-
das azucaradas casi unitaria, con valores que oscilan entre —0,85 y
-1,16. Para el caso argentino, no hay estimaciones que discriminen las
bebidas azucaradas del resto, encontrdndose una elasticidad de -1,12
para las gaseosas en general, de —1,07 para las aguas saborizadas y
jugos, y de —1,6 para el agua (Maceira y Palacios 2018).

Desde el punto de vista de la teoria de incidencia, si la elastici-
dad de demanda es superior a la de oferta, el consumidor tiene mis
posibilidades de eludir el pago del impuesto y, en consecuencia, el

109



110

Maria Celeste Chaz Sardi, Cintia Karina Martinez, Karina Temporelli y Andrea Castellano

aumento en el precio, a raiz del gravamen, no resultard muy impor-
tante. Inversamente, cuando la elasticidad de oferta es superior a la de
demanda es el consumidor quien soporta la mayor parte de la carga
(Hindriks y Myles 20006).

No se ha encontrado evidencia empirica relacionada con la elas-
ticidad de oferta en el mercado de embotelladoras de bebidas azuca-
radas. Se observa que, en general, en los estudios relacionados con el
impacto de la imposicién sobre el consumo de este tipo de bebidas, se
la asume perfectamente eldstica sin que se expliciten los fundamentos
para tal suposicién.

Respecto al disefio del gravamen, en los mercados imperfectos
la teoria de la incidencia impositiva indica que, para un mismo nivel
de recaudacion, los impuestos ad valorem se trasladan menos que los
impuestos unitarios. La diferencia de resultados entre ambos tipos de
gravimenes responde a que el impuesto especifico opera aumentando
el nivel del costo marginal para la empresa, mientras que el ad valorem
lo hace como una reduccién en el nivel de beneficios (Hindriks y
Myles 2006). Esto le daria cierta superioridad al impuesto unitario
como instrumento para disminuir el consumo.

En relacién con el altimo determinante de la incidencia, la estruc-
tura de mercado, la comercializacién de bebidas azucaradas en Argen-
tina podria caracterizarse como altamente concentrada. Existe en la
actualidad una empresa lider que participa con el 61,9% (Coca Cola),
en tanto que la segunda la sigue con un porcentaje sustancialmente
inferior, del 20,2% (PepsiCo). El 17,0% restante se encuentra distri-
buido entre marcas no lideres (Finzi et al. 2018). Esto conduce a pensar
que el mercado argentino es de tipo oligopdlico o, mejor aun, podria
asimilarse a un monopolio parcial con una empresa lider y varias
seguidoras. En este caso, habria que encuadrar el andlisis en el marco
de la teoria de incidencia indirecta referida a mercados imperfectos.

Debido a que los precios se suelen fijar por encima del costo
marginal y a que las empresas pueden tener beneficios supernormales,
los factores que determinan la traslacién de un impuesto son mads
complejos que en el caso competitivo. En mercados imperfectos, la
traslacién del impuesto no solamente depende de las elasticidades
relativas de las curvas de costo marginal e ingreso medio y del tipo de
impuesto, sino que también se encuentra determinada por la forma
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de los costos de produccién, la forma de la curva de demanda y, en el
caso del oligopolio, por el proceso de formacién de precios (Hindriks
y Myles 2006). Ademds, la variedad de mecanismos de formacién
de precios en el oligopolio conduce a que el andlisis de la incidencia
de un impuesto indirecto no sea totalmente definitorio. La falta de
competencia por precios puede afectar el grado de traslacién del
impuesto y pueden hallarse resultados contraintuitivos o inespecificos
(Fullerton y Metcalf 2002).

Analiticamente, la traslacién hacia adelante de un impuesto
unitario 7 en un mercado monopélico, donde p = p(¢) es la funcién
de demanda y ¢ = ¢(¢) es la funcién de costos antes de impuestos,
viene dada por la siguiente ecuacién y puede conducir a una traslacién
completa, incompleta (undershifting) o sobretraslacién (overshifting)
(Musgrave 1959).

dp 1
dr @ g ., L
2[]17’(61) " pg) " (a)-c"(a)] v

Noétese que la variacion en el precio con respecto al impuesto uni-
tario no depende tinicamente de las elasticidades de oferta y demanda,
sino que también involucra a la forma de las curvas de costo margi-
nal e ingreso medio. Para efectuar una interpretacién mds cémoda
o intuitiva acerca de los determinantes de la traslacién, la expresién
anterior puede reescribirse de la siguiente manera:

_ r - (2)
dt  2p+qp’-(20+qc”  R-C”

Donde R”=2p’+qp” representa la pendiente del ingreso margi-
nal y C"=2¢’+qc"" es la pendiente del costo marginal (Bishop 1968).
Se puede apreciar que el efecto de un impuesto unitario sobre el pre-
cio depende de la razén entre la pendiente del ingreso medio y la
diferencia entre las pendientes del ingreso marginal y el costo margi-
nal. La traslacién serd mayor o menor de acuerdo con la convexidad o
concavidad de la curva de demanda. Cualquiera de estas posibilidades
resulta consistente con la existencia de monopolio (Hindriks y Myles
2000). Tanto Musgrave (1959) como Bishop (1968) muestran que, en
el caso especial de un monopolio con costos constantes y demanda
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lineal, la traslacién de un impuesto fijo sobre la produccién o venta es
exactamente la mitad de la que ocurriria en competencia perfecta con
las mismas condiciones de costos y demanda.

Para el caso de un impuesto ad valorem con una tasa r y las mis-
mas curvas de demanda y costos detalladas anteriormente, la inciden-
cia se determina por el ingreso marginal y por las pendientes de la
demanda, del costo marginal y del ingreso marginal participando, ade-
mads, la alicuota del impuesto (Bishop 1968).

dp PR
& T AR )

El andlisis precedente revela que, tanto en el caso de impuestos
unitarios como ad valorem, se necesita gran cantidad de informacién
para predecir su incidencia.

Es importante sefialar que en todo el andlisis anterior inicamente
se toma en consideracién la posibilidad de traslacién hacia delante,
lo cual implica que se estdn suponiendo curvas de oferta de factores
productivos perfectamente eldsticas. Admitir, en cambio, una elastici-
dad distinta en estos mercados podria hacer posible la traslacién hacia
atrds, con lo cual el precio no se veria alterado por la aplicacién del
tributo y la politica no causaria el efecto deseado.

Resumiendo, los desarrollos teéricos de la incidencia de impues-
tos indirectos en mercados imperfectos ponen de manifiesto la difi-
cultad para predecir un efecto concreto sobre el precio del producto
gravado y también evidencian la cantidad de informacién que se
necesita para poder estimar un caso practico. Esto obliga a reflexio-
nar sobre la efectividad de una politica publica basada en el uso de
impuestos sobre las ventas de bebidas azucaradas como forma de dis-
minuir su consumo.

3. Las experiencias en paises seleccionados

Hay experiencias recientes en el uso de este tipo de instrumentos en
diferentes paises del mundo (Romero-Jordin y Sanz-Sanz 2018). Las
latinoamericanas y algunas relevantes de paises europeos se resumen
en la tabla 1.
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La mayoria de los paises latinoamericanos grava el consumo de
bebidas azucaradas con un impuesto de tipo ad valorem, mientras que
los europeos utilizan un impuesto especifico. En este dltimo caso se
distinguen alicuotas diferentes de acuerdo al contenido de aztcar,
estableciendo, en general, rangos entre 5y 8 g y mds de 8 g de azu-
car por cada roo ml. La magnitud del gravamen presenta diferencias
sustanciales en el caso europeo, oscilando entre 0,022 y 0,48 euros
por litro. Con la excepcién de Bermuda, la alicuota del impuesto en
Latinoamérica se ubica entre 8% y 25% y solo Ecuador modifica el
impuesto segun el contenido de aztucar.

Dinamarca fue el primero que utilizé este instrumento en la
década del treinta, mientras que el resto de los paises europeos lo
hicieron entre 2011 y 2018. En Latinoamérica, Chile y México fue-
ron los primeros, recién en 2014. En este afio, Dinamarca lo eliminé,
luego de haberlo elevado en 2012 y reducido a la mitad en 2013, debido
a la alta tasa de evasién por compra en paises vecinos (Aroca Gamero
2018). El secretario general de la Asociacién Danesa de Bebidas Gaseo-
sas, Niels Hald, dijo: “Al tomar esta medida, el gobierno danés reco-
noci6 la naturaleza regresiva del impuesto, su impacto negativo en los
empleos regionales cerca de las fronteras y las consecuencias ambien-
tales adversas del comercio transfronterizo” (Scott-Thomas 2013).

Las experiencias internacionales muestran que los efectos sobre
el precio y la cantidad consumida no son concluyentes. La traslacién a
precios no es homogénea y si bien se observa una reduccién en el con-
sumo, su magnitud es muy variable. La mayoria de los trabajos empi-
ricos respecto a los efectos del gravamen analiza los casos de Chile y
México, que ademds de ser los pioneros en América Latina, exhiben
elevados niveles de consumo de bebidas azucaradas.

En Chile se observé una caida en las compras mensuales en
supermercados y negocios no restaurantes del 21,6%. El efecto entre
los diferentes grupos socioeconémicos fue dispar. La caida fue mds
alta en los hogares de ingresos altos, mayores compradores antes del
impuesto, seguidos por los hogares de ingresos medios (31,3% y 16%
respectivamente). En los estratos mds bajos se observé una reduccién
del 12,1% en las compras (Nakamura et al. 2018). Se debe tener en
cuenta que esta medida se implementé en el marco de una politica
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integral destinada a reducir la obesidad y hay otros estudios, como el
de Caro et al. (2018), que sostienen que lo cambios en los precios y en
las compras de los hogares fueron pequefos si se los compara con lo
que se habria esperado si se hubiera mantenido la tendencia previa al
impuesto.

Para el caso de México, el incremento del precio de las bebidas
azucaradas promedié el 10%, notdndose un mayor impacto en los
envases de menos de 6oo ml. En promedio, las compras de bebidas
gravadas disminuyeron un 5,5% en 2014 y un 9,7% en 2015. Dicha
reduccién es superior en los hogares de menores ingresos, dreas urba-
nas y hogares con nifios. Las compras de bebidas no gravadas aumen-
taron un 5,3% el primer afio (sobre todo las de agua) y cayeron un
1% el segundo (Colchero et al. 2017). Ng et al. (2019) encuentran una
mayor reduccién en el consumo en el caso de los grandes comprado-
res. Los resultados de Colchero et al. (2015) y Barrientos Gutiérrez et
al. (2019) indican diferencias de impacto segin presentacién y regién
del pafs.

Cabe destacar que la introduccién del impuesto en estos paises
se llevé a cabo en un marco de medidas adicionales que incluyeron
otros gravimenes a bienes complementarios, normativas vinculadas
a los establecimientos educativos y regulacién de la publicidad hacia
los nifios. Esto impide atribuir los resultados mencionados en forma
exclusiva al establecimiento del impuesto a las bebidas azucaradas.

4. La situacién en Argentina: el intercambio de votos
en la reforma impositiva

4.1. La reforma impositiva y su vinculo con las economias
regionales argentinas

A fines de 2017 se presentaron simultdneamente en el Congreso
argentino dos proyectos de ley de alta relevancia para el Gobierno de
ese momento. El primero de ellos, una reforma previsional en la que
se proponia un cambio en la férmula de actualizacién de los habe-
res previsionales. Segiin su fundamentacion, el objetivo era aumentar
la sustentabilidad del sistema jubilatorio y facilitar la reduccién del
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déficit fiscal y la inflacién. Hubo un intento previo de tratamiento en
la Camara de Diputados el 14 de diciembre del mismo ano, pero la
sesion fue levantada al producirse serios disturbios y agresiones, tanto
dentro del recinto como fuera de él, como consecuencia de la fuerte
resistencia al proyecto (Cdmara de Diputados 23* Reunién 2017: 6).

El segundo proyecto era una reforma tributaria integral que pro-
ponia, entre otras cosas, un incremento en la presién impositiva sobre
productos no saludables. Dentro de este grupo se incluia a las bebidas
con azucar ahadida —tanto carbonatadas como aguas minerales aro-
matizadas o saborizadas— y la propuesta consistia en aumentar del
8% al 17% la alicuota de un impuesto que ya se encontraba vigente.

El proceso de negociacién, el tratamiento de la reforma previsio-
nal, las modificaciones al proyecto original de reforma tributaria y su
posterior aprobacién pueden analizarse en el marco de la teorfa de
las decisiones colectivas y del intercambio de votos motivado por la
accién de grupos de interés, integrados por las provincias argentinas
cuya economia se basa en la produccién azucarera.

Segun la teorfa de las decisiones colectivas, para que haya incen-
tivo para intercambiar votos debe haber diferencia en la intensidad
de las preferencias entre los asuntos que se someten a votacién. Adi-
cionalmente, dado que en el cabildeo siempre hay un incentivo a la
violacién de los acuerdos, el tratamiento simultineo de los proyectos
garantiza su cumplimiento (Bara 2000). En el caso analizado, ambas
condiciones se verifican.

En relacién con la intensidad de las preferencias, para las pro-
vincias productoras de azucar esta industria constituye un pilar muy
importante de la economia regional; es decir que entre sus represen-
tantes habfa gran interés en evitar el incremento impositivo. Para
el Gobierno, en cambio, el incremento en el impuesto a las bebidas
azucaradas era un articulo mds dentro de un proyecto de gran enver-
gadura, por lo que resignarlo no implicaba grandes consecuencias,
mientras que su principal interés se enfocaba en concretar las modifi-
caciones en el sistema previsional argentino. Por otra parte, el hecho
de tratar ambas leyes en la misma sesién diluyé el incentivo a la vio-
lacién del acuerdo.

Para poder dimensionar la capacidad de presién del sector azu-
carero argentino es necesario considerar cémo estd configurado. Los
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actores que intervienen a lo largo del proceso productivo son los pro-
ductores de concentrado, las azucareras, las empresas que elaboran
jarabe de maiz de alta fructosa, las de jugos de fruta, las de envases y
las embotelladoras. Por otra parte, la actividad primaria y la industrial
se han concentrado e integrado verticalmente a lo largo del tiempo.
Tan es asi, que mds del 80% de la produccién azucarera nacional se
encuentra en manos de ocho grupos (Finzi et al. 2018). Desde la pers-
pectiva geogrifica, el 99,5% de la produccién azucarera se concentra
en las provincias de Tucumdn, Jujuy y Salta, mientras que el resto se
distribuye entre Santa Fe y Misiones. Tucumadn, la regién con mayor
participacién en la produccién de aztcar (64%), concentra 15 de los
23 ingenios nacionales. El principal destino de la produccién es el
mercado interno, donde el 60% de las colocaciones corresponde al
consumo intermedio que demandan las industrias de alimentos y
bebidas, fundamentalmente la industria de aguas gaseosas (Ministe-
rio de Hacienda y Finanzas Publicas 2010).

El poder de lobby de esta industria se vio reflejado durante el pro-
ceso de negociacién. En ese momento, se puso en evidencia el inter-
cambio efectuado entre el oficialismo y los diputados de las provincias
azucareras que representaban la voz de los grupos de interés vincu-
lados al sector. La accién colectiva exige organizacién, y eso implica
que los participantes deben afrontar privadamente los costos de la
participacién. Los beneficios de esa accién tienen un caricter con-
junto e indivisible que resulta independiente de la contribucién a los
objetivos comunes. La gran cantidad de consumidores afectados por
el excesivo consumo de bebidas azucaradas no tiene la misma capaci-
dad para organizarse como grupo de presién en comparacién con los
sectores productivos. A diferencia de los primeros, estos ultimos son
un grupo reducido, homogéneo y tiene sus intereses concentrados
en torno a su fuente de ingreso, todos ellos factores que propician la
formacién de grupos de interés. Los consumidores no tienen incen-
tivos para agruparse y reclamar medidas de salud publica tendientes
a atenuar el efecto negativo de las bebidas azucaradas. La razén obe-
dece, por un lado, a que se trata de un grupo muy numeroso con altos
costos de negociacién para ponerse de acuerdo y, por otro, a que el
interés se concentra en torno a los usos del ingreso y no a sus fuentes
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(Olson 1965). En consecuencia, cabe esperar asimetria en la capacidad
de influencia sobre los decisores publicos, lo que propicia un resul-
tado sesgado a favor de los azucareros, apartado del interés general de
los consumidores en cuanto a la reduccién del consumo de bebidas
azucaradas.

4.2. El tratamiento legislativo de los dos proyectos
y el proceso de negociacion en el Congreso argentino

La fuente bibliogrédfica para recoger y analizar la discusién entre los
legisladores y el proceso de negociacién es el Diario de Sesiones de la
Honorable Cdmara de Diputados de la Nacién, que estd disponible
en el sitio oficial del organismo. Alli, se transcribe todo lo dicho en
el recinto durante cada sesién legislativa y también se registran los
resultados de las votaciones de los diputados. En el caso de las votacio-
nes nominales, se detalla la posicién adoptada por cada legislador. En
este apartado se analizan las transcripciones de los dias 18, 19 y 20 de
diciembre de 2017, en los que se trataron los dos proyectos de ley: la
reforma previsional y la reforma tributaria que inclufa el incremento
en el impuesto a las bebidas azucaradas.

La manera en que se desarroll6 el proceso de votacién de la
reforma en la Ley de Impuestos Internos permite verificar las predic-
ciones de la teorfa. La discusién en comisién de ambos proyectos se
realizé en forma simultdnea. No obstante, la extensién de las sesiones
obligé a los legisladores a votarlos en dias consecutivos.

En la sesién extraordinaria N° 24, que comenzé el 18 de diciem-
bre de 2017 (Cdmara de Diputados 2017), se trat6, en primer término,
el proyecto de reforma previsional, pero durante el debate se hicieron
claras alusiones a la eliminacién del incremento en el impuesto sobre
las bebidas azucaradas. Por ejemplo, la diputada por Tucumdn Maria
Teresa Villavicencio manifesté:

Quiero destacar la actitud del gobierno, que no dudé en modificar
alguna de esas medidas. Por ejemplo, logramos que el gobierno
entienda y elimine el aumento previsto para las bebidas azucaradas,
que sin duda impactaba de lleno en la economia de la provincia de
Tucumdn. De esta manera conseguimos una respuesta positiva para
los productores tucumanos que nos habian hecho llegar sus plan-
teos. (Cdmara de Diputados 242 Reunién 2017: 101)
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En el mismo sentido, otro representante de Tucumadn, el dipu-
tado Walter Santilldn, sostuvo:

Amenazaron a mi provincia con incluir en las reformas tributarias,
en los paquetes econémicos, el incremento de los impuestos a las
bebidas azucaradas sabiendo que esto tiene un impacto sumamente
negativo para Tucumdn y de esta forma empezar a negociar y a forzar
el apoyo a estos proyectos, en particular a los de reformas laboral y
previsional. (Cdmara de Diputados 242 Reunién 2017: 178)

Cuando se analiza la votacién de la ley de reforma previsional
—que tuvo lugar el 19 de diciembre— se comprueba que sin el apoyo
de las provincias azucareras no hubiera sido aprobada. Ese dia ocupa-
ron sus bancas 246 diputados y para aprobar el proyecto era necesario
contar con 124 votos afirmativos. Concluida la votacién se obtuvie-
ron 127 votos afirmativos, de los cuales 13 fueron aportados por los
diputados de todos los bloques de las provincias productoras de azu-
car (oficialistas y no oficialistas). De los votos emitidos el oficialismo
contaba con 94 electores propios, quienes, en su totalidad, votaron
afirmativamente por el proyecto. En el conjunto de los diputados no
oficialistas, el 46,2% de los representantes de las provincias azucare-
ras apoyé la iniciativa del Gobierno, mientras que solo el 19,7% de los
provenientes de provincias no azucareras lo hizo (Cadmara de Diputa-
dos 242 Reunidén 2017: 264). El detalle de la votacién puede apreciarse
en la tabla 2.

No es posible analizar cudl habria sido el resultado de la votacién
si los dos proyectos se hubiesen tratado separadamente, pero la teo-
ria de las decisiones colectivas sostiene que el intercambio de votos,
al violar la condicién de independencia de alternativas no relevantes
del teorema de Arrow, incentiva el comportamiento estratégico de
los votantes. Aun en el caso en que la propuesta no los perjudicara,
negarse a dar su consentimiento puede convertirse en una herra-
mienta para mejorar su situacién individual en la distribucién de los
beneficios de la medida que se discute. Algunos pueden intentar apro-
vechar las “urgencias” de los otros y negar su voto para mejorar su
posicién individual (Bara 2000).
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@ TABLA 2. COMPARACION EN LA VOTACION DE LA REFORMA PREVISIONAL

AZUCARERAS NO AZUCARERAS TOTAL
6 27 33
Afirmativo
46,2% 19,4% 21,7%
7 110 11y
Negativo
53.8% 79,1% 77,0%
No oficialismo
o 2 2
Abstenciones
0,0% 1,4% 1,3%
I I 152
Total } 39 5
100,0% 100,0% 100,0%
7 87 4
Afirmativo ?
100,0% 100,0% 100,0%
o o o
Negativo
0,0% 0,0% 0,0%
Oficialismo
o o o
Abstenciones
0,0% 1,4% 1,3%
7 87 94
Total
100,0% 100,0% 100,0%
I 114 127
Afirmativo ’
65,0% 50,4% 51,6%
7 110 11y
Negativo
35,0% 48,7% 47,6%
Total de votos
o 2 2
Abstenciones
0,0% 0,9% 0,8%
20 226 246
Total
100,0% 100,0% 100,0%

Fuente: elaboracién propia con base en la 24? Reunién de la Cdmara de Diputados 2017.

El tratamiento especifico de la reforma de la Ley de Impuestos
Internos tuvo lugar en la sesién extraordinaria N° 25, continuacién de
la sesién anterior, que comenzé el 19 de diciembre de 2017 y se exten-
di6 hasta el 20 del citado mes (Cimara de Diputados 2017). Hay gran
cantidad de argumentaciones, en general manifestadas por diputados
de provincias azucareras, que muestran evidencia de la accién de los
grupos de interés del sector para evitar el incremento de la presién
impositiva sobre su actividad. También denotan que el objetivo ini-
cial de buscar la reduccién del consumo de aztcar por cuestiones de
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salud publica quedé relegado frente al objetivo mayor, que era lograr
la reforma previsional.

Como ejemplo de lo anterior se transcriben algunos de los parrafos
mads reveladores de los dichos de los diputados durante la sesién. Por
ejemplo, el miembro informante de la reforma tributaria, el diputado
oficialista Luciano Laspina, al introducir los principales ejes del pro-
yecto anticipa que el articulo relacionado con el impuesto a las bebi-
das azucaradas podria modificarse (Cdmara de Diputados 25* Reunién
2.017: 277).

La diputada Adriana Nazario, representante de la provincia de
Cérdoba, expresoé:

En el caso de la promocién impositiva para jugos de fruta natural,
sé que los diputados de esas regiones han estado trabajando. Espero
que el dictamen se pueda modificar de alguna manera porque la pro-
duccién de azucar, citricos y jugos conforman economias regiona-
les muy importantes. Me explicaban que a una empresa de bebidas
gaseosas le puede dar lo mismo traer quimicos que usar jugo natu-
ral. Sabemos lo que pasa cuando no hay promocién: se va a lo mds
fécil. (Cdmara de Diputados 252 Reunién 2017: 298)

En el mismo sentido, el diputado Martin Lousteau, representante
de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, sefialé: “Por ejemplo, nos
dijeron que las medidas que tomaban como pardmetro los niveles de
azucar o de alcohol en las bebidas obedecian a motivos de salud, pero
ahora estamos modificindolas. Entonces, no lo hacian por razones de
salud” (Cdmara de Diputados 25* Reunién 2017: 302). Por su parte, el
diputado Pablo Yedlin, de la provincia de Tucumadn, sostuvo:

quiero resaltar la importancia que tiene para la provincia de Tucu-
madn que se haya decidido eliminar el impuesto directo a las bebidas
endulzadas con azucar (...) En la actualidad, aproximadamente dos-
cientos cincuenta mil tucumanos, en forma indirecta, y cincuenta
mil, en forma directa, viven del azticar. Ademds, ocho mil productores
cafieros —el 7o por ciento de los cuales corresponde a pequefios pro-
ductores— proveen cafia de azdcar a esas industrias (...) Estd absolu-
tamente demostrado —hay muchisimas experiencias en los Estados
Unidos, México y Canadd— que si solo gravamos las bebidas azuca-
radas, muchos de esos impuestos no se transferirdn directamente
al precio ya que aproximadamente la mitad serd absorbida por los
costos de las mismas empresas. Por lo expuesto, preocupados por
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estas cuestiones, pero agradecidos de que el dictamen de mayoria no
incluya el impuesto directo al aztcar, apoyamos esta medida. Apoyar
el azuicar es apoyar a Tucumdn. (Cdmara de Diputados 25* Reunién

2.017: 327)

Estos argumentos estdn en linea con la literatura que sefiala la
resistencia de las economias regionales como uno de los factores que
impide establecer impuestos a las bebidas azucaradas (World Cancer
Research Fund International 2018).

La reforma tributaria fue votada en general y resulté aprobada
por 146 votos a favor, 77 en contra, 18 abstenciones y 15 ausentes. Del
total de votos no oficialistas que apoyaron el proyecto, 13 provenian de
provincias azucareras (Cidmara de Diputados 252 Reunioén 2017: 493).
Una vez aprobado el proyecto en general se procedié a la votacién en
particular de cada uno de sus articulos. Al momento de tratar la vota-
cién del articulo 112 del proyecto, en el que se establecia el aumento
del impuesto a las bebidas azucaradas, el diputado por Tucumain
José Manuel Cano expresé “solicito que en este articulo se elimine el
impuesto a las bebidas endulzadas con aztcar”, a lo que el miembro
informante del proyecto, Luciano Laspina, respondié: “aceptamos la
eliminacién del articulo 112 en su totalidad” (Cimara de Diputados 252
Reunién 2017: 362).

Posteriormente, el diputado Agustin Rossi, representante de
Santa Fe, una provincia en la que la industria del azticar no tiene gran
relevancia, expresé:

Quiero dejar asentada la posicién de nuestro bloque en este sentido,
porque parece que estamos en un mercado persa: “te la vendo”, “te

” o«

saco esto”, “ponemos esto”, “traemos esto”. No sabemos si estamos
hablando de la sesién de hoy o si esto tiene que ver con la ley que
tratamos ayer. (Cimara de Diputados 25 Reunién 2017: 364)

Alli puede apreciarse cémo el diputado Rossi, del bloque Frente
para la Victoria-PJ, opositor al oficialismo, se refiere al intercambio de
votos y alude, en su comentario, a la sesién del dfa anterior, en la que
se tratd la reforma previsional.

123



124

Maria Celeste Chaz Sardi, Cintia Karina Martinez, Karina Temporelli y Andrea Castellano

5. Conclusiones

La aplicacién de impuestos a las bebidas azucaradas es una de las
estrategias empleadas para mitigar el problema de la obesidad y
las enfermedades no transmisibles vinculadas a ella. La efectividad
de este instrumento depende de la traslacién del impuesto al precio
y de la elasticidad de la demanda, que determina la reduccién efec-
tiva en la cantidad consumida. En los mercados imperfectos, como
es el caso de las bebidas azucaradas, la teoria de la imposicién reco-
mienda el uso de impuestos especificos para conseguir el objetivo de
la reduccién de consumo. Esto presenta una dificultad en paises con
alta inflacién, como es el caso argentino, dado que requeriria de una
administracién tributaria mds sofisticada que permitiera la actualiza-
cién permanente del monto del impuesto.

Los desarrollos tedricos sobre la incidencia de impuestos indirec-
tos en mercados imperfectos ponen de manifiesto la dificultad para
predecir un efecto concreto sobre el precio del producto gravado y
también evidencian la gran cantidad de informacién necesaria para
estimar el impacto de la politica en un caso particular. Los estudios
empiricos muestran una reduccién en el consumo de bebidas azucara-
das como consecuencia del establecimiento de impuestos, aunque la
magnitud del efecto varia segin pais, regién, nivel de ingreso y grupo
etario. Un impuesto bien disefiado deberia, entonces, resultar efectivo
como herramienta de politica econémica.

Sin embargo, el empleo de este tipo de instrumentos requiere
de aprobacién legislativa. La accién de los grupos de interés en estas
instancias institucionales agrega una dificultad adicional para su
implementacién. El caso argentino expone claramente esta situacién.
El intercambio de votos materializado durante el proceso legislativo
resulté en la eliminacién del incremento del impuesto a las bebidas
azucaradas. En el plano politico, cuando los grupos de presién se con-
solidan en una posicién ventajosa es dificil salir del statu quo, porque
consiguen bloquear los cambios. Por ello, en Argentina, la aplicacién
de este tipo de herramienta presenta dificultades practicas de imple-
mentacién dado su contexto politico-institucional.
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