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RESUMEN

El articulo examina la estrategia de regulacién comercial del cannabis recreativo y su posible aplicacién en Chile.
Propone que los tributos regulativos constituyen un elemento central para que la estrategia sea efectiva y que, para
su adecuado disefio, la dogmdtica tributaria debe considerar los presupuestos econémicos de este tipo de tributacién,
los conocimientos empiricos que proporcionan diversas disciplinas relacionadas con la materia y, en especial, su
incidencia en el mercado ilegal de cannabis.
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ABSTRACT

The paper examines the commercial regulative framework of recreative cannabis and its possible application in
Chile. It proposes that corrective taxes are a central element for the strategy to be effective and that, for its proper
design, tax dogmatics must adequately consider both the economic assumptions of this type of taxation and the
empirical knowledge provided by various disciplines related to the subject.
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Introduccién

Analizar la regulacion integral del mercado de cannabis recreativo es urgente pues su generalizada
prohibicién ha sido ineficaz. En efecto, a pesar de ella, cientos de millones de personas, especialmente
adolescentes, consumen cannabis anualmente (UNODC, 2022, p. 16)°. Tal prohibicién genera, ademis,
elevados costos sociales relacionados con los grupos criminales que producen y comercializan el producto,
la violencia que los rodea y el financiamiento publico que requiere su persecucién policial y judicial,
entre otros elementos. Por otra parte, aunque se han explorado estrategias de regulacién parcial, por
ejemplo, autorizando la venta minorista en determinados establecimientos o permitiendo la produccién y
consumo al amparo de ciertas organizaciones comunitarias, tales acercamientos son inestables y generan
inseguridad juridica®.

Pueden identificarse dos formas generales de regulacién del cannabis recreacional, ambas con particulares
desafios y riesgos. Por una parte, se encuentra la regulacién no comercial. En ella, la cadena de produccién
y distribucién permanece bajo intenso control del Estado permitiendo priorizar las preocupaciones
sanitarias. Sin embargo, como muestra la experiencia de Uruguay, la regulacién no comercial supone
exigencias y restricciones (registros, licencias, variedad de productos, potencia, lugares de venta) que
originan una limitada capacidad de reducir el mercado ilegal (Garat, 2015; Queirolo, 2020, pp. 122-127).
Por otra parte, se encuentra la regulacién integral comercial con tributos o impuestos® regulativos. Esta
estrategia genera ingresos fiscales y puede reducir en mayor medida el mercado ilicito® pero, como se ver,
puede generar dindmicas contrarias a la salud publica vinculadas, especialmente, al aumento de consumo
y de potencia del producto.

El presente articulo discute sobre esta segunda forma de regulacién, esto es, la regulacién comercial
con tributos regulativos. Antes de abordar los puntos particulares que serdn estudiados y los objetivos
del trabajo, conviene precisar sus presupuestos metodolégicos. Como senala Subirats, los problemas de
politica publica no se descubren, sino que se definen y, en tal definicién, influyen decisivamente las
soluciones disponibles (Subirats, 1992, p. 47 ss.). En este sentido, el trabajo entiende que los problemas
de politica publica relacionados con el cannabis recreacional no se originan en la existencia del producto
ni en los efectos sanitarios de su consumo. El problema consiste en establecer la viabilidad y los efectos
de las diversas estrategias legales disponibles para mitigar los impactos negativos derivados tanto de su
regulacién o prohibicién, como de la produccién, venta y consumo. Abordar el problema requiere examinar
informacién proveniente de mdltiples disciplinas para traducirla en alternativas de accién publica que
sean viables y utiles a la luz de los objetivos de politica publica adoptados (Subirats, 1992, p. 67). En
este contexto, para que la dogmadtica tributaria pueda resolver los problemas précticos involucrados en la
materia, debe analizar e incorporar los conocimientos derivados de estudios empiricos de la economia, la
salud publica y el comportamiento individual y social, entre otras materias.

El objetivo general del presente trabajo es facilitar la obtencién de informacién prospectiva y alternativas
de regulacién de la produccién, venta y consumo de cannabis recreacional. Sus objetivos particulares
son: (i) exponer los sustentos tedricos y metodoldgicos de la regulacién comercial; (ii) proponer que los
tributos regulativos son una herramienta central para generar un mercado de cannabis que maximice el

Véase en el mismo sentido: UNODC (2022, pp. 23-29). En Chile, su prevalencia el ano 2020 fue de 12,05 %, en contraste con la prevalencia
mundial, que correspondi6 a un 4,12 % (OMS, 2022a).
Una revisién de la experiencia de Paises Bajos (Korf, 2020) y Espana (Arafia y Parés, 2020). Una revisién general de los paises que han adop-
tado medidas de regulacién parcial, en Junta Internacional de Fiscalizacién de Estupefacientes (JIFE 2023, capitulo I).
> En rigor, los impuestos son una clase de tributos. Sin embargo, para reducir reiteraciones, se utilizardn ambos términos indistintamente.

Una comparacién del impacto en el mercado ilicito de la regulacién en Uruguay, Canadd y Estados Unidos (JIFE 2023, pp. 18-20).
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bienestar social; y (iii) ofrecer una exposicién, introductoria pero suficiente a la luz del objetivo anterior,
de los tributos regulatorios y de sus efectos.

El trabajo se organiza en cinco secciones, ademds de esta introduccién y las conclusiones. En la primera,
se presentan algunas de las dificultades que enfrenta la dogmadtica tributaria en la comprensién de los
tributos regulatorios. En la segunda, se exponen los elementos centrales de la tributacién regulativa y la
forma general en que ella se aplicaria en el caso del cannabis en Chile. En las secciones tercera y cuarta se
abordan, respectivamente, los cuestionamientos generales y particulares a la regulacién del cannabis con
impuestos regulativos. Finalmente, en la quinta, se analiza la relacién de la tributacién con el mercado

ilegal.

1. La dogmatica tributaria y los impuestos regulatorios

En Chile, como en gran parte del mundo, se observa una creciente utilizacién de los tributos regulatorios.
El uso de este tipo de tributos no se limita a los productos adictivos (tabaco, alcohol, aziicar, grasas
saturadas, etc.), sino que, crecientemente, se propone su utilizacién para enfrentar multiples desafios de
indole medio ambiental, desde el control de desechos industriales, hasta la emisién de gases de efecto
invernadero (Tietenberg y Lewis, 2018).

La dogmitica impositiva iberoamericana entiende, generalmente, que los tributos se sustentan en el
principio de capacidad econémica, guia central de justicia impositiva; y que su objeto es recaudar recursos
para el sostenimiento de los gastos publicos (Queralt ez a/., 2019, pp. 68-71). Sin embargo, la tributacién
regulatoria nace a partir de consideraciones econémicas, no se corresponde con criterios de capacidad
contributiva y su objeto es dar respuesta del fenémeno de las externalidades negativas. Se trata, en suma,
de un tipo de impuestos que se resiste a ser explicado bajo las categorias tributarias tradicionales.

Es cierto que los tributaristas suelen distinguir entre tributos de financiacién (o fiscales) y de ordenacién
(o extrafiscales) y que los tributos regulatorios suelen encuadrarse entre los segundos. También es cierto
que existe un creciente interés por la tributacién ambiental, uno de los principales tipos de impuestos
extrafiscales (Martinez Sdnchez, 2014, pp. 90-91). No obstante, basta examinar someramente la literatura
pertinente para constatar que los juristas tienden a buscar sustentos juridicos, no econémicos, para
explicarlos. Asi, se ha intentado elaborar un principio de que quien contamina paga que se adecuaria a los
principios de capacidad contributiva. También se les ha intentado explicar por medio de un “principio
de causalidad”, de “interés ambiental solidario”, de una “responsabilidad civil por dafos causados a
terceros” (Palao, 2018, pp. 199-206) o del deber de mejorar el estado de salud de la poblacién’, entre
otros. A todo ello se agrega que, en la discusién que rodea estos tributos, suelen utilizarse designaciones
retoricas (impuesto a los males, al calentamiento global, a los pecados, a los vicios, entre otros) que sugieren
la conveniencia no ya de regular, sino de eliminar los fenémenos gravados o de sancionar a quienes
participan en ellos.

Los intentos de explicar los impuestos regulatorios mediante las categorias tradicionales del Derecho
tributario han mostrado resultados insatisfactorios. Por ejemplo, se ha afirmado que los tributos
regulatorios constituirian una manifestacion del principio de beneficio o de equivalencia. Tal principio
suele utilizarse para explicar, por ejemplo, el funcionamiento de las tasas, un particular tipo de tributo

7 Estos tributos tienen por finalidad mejorar la calidad de los alimentos, pero no cambiar los hébitos alimenticios de las personas o acabar con

los productos (Mufiiz y Tomé, 2022, pp. 25-26).
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que se caracteriza porque el hecho imponible consiste en la utilizacién o aprovechamiento de un servicio
publico, o la obtencién de un acto administrativo. Los tributos sometidos a este principio utilizan una
légica retributiva, bajo un criterio de justificacién conmutativa, no distributiva (Martinez Sdnchez, 2014,
pp- 90-91). A pesar de ello, los tributos a las externalidades presentan caracteristicas que los diferencian
de las tasas. En el caso de las tasas, por ejemplo, el contribuyente paga por un bien o servicio del que
es beneficiario, pero en los tributos regulatorios ni los terceros ni quienes pagan, reciben compensacion
alguna.

El problema no es que la dogmatica intente identificar principios o fundamentos juridicos de estos tributos.
El problema es que estos acercamientos suelen asumir que, por medio de un instrumental puramente
juridico y sin recurrir a los conocimientos de la economia y de otras disciplinas, es posible explicar de
forma completa el uso de este tipo de herramientas. Este acercamiento, sin embargo, no solo tiende a
entregar respuestas inadecuadas, sino, ademds, a impedir el desarrollo de perspectivas ttiles y novedosas.
No resulta extrano, en consecuencia, que los juristas suelan encontrarse ausentes de las discusiones de
politica pablica en donde se evaltia el uso de este tipo de herramientas.

La participacién de juristas tributarios en la materia es necesaria. No solo porque se trata, a fin de
cuentas, de tributos o, en todo caso, de politicas publicas que utilizan las herramientas tributarias para su
implementacién. Principalmente es necesaria porque son los tributaristas, junto a economistas y expertos
en salud, quienes conocen la forma en que tales herramientas operan y pueden proporcionar miradas,
preocupaciones y experiencias relevantes para el éxito del diseno e implementacion de estos impuestos.

Con todo, para que tal participacion sea provechosa, debe reconocerse que la tributacién regulatoria no
responde a las 16gicas tradicionales del Derecho Tributario ni, mucho menos, a las categorias emotivas
que habitualmente rodean su discusién. No se trata de impuestos a los males o a los pecados, y su finalidad
no es sancionar a nadie. Se trata, en cambio, de herramientas impositivas que requieren considerar
adecuadamente la metodologia econdémica y los conocimientos empiricos relacionados con la salud y con
el comportamiento social, entre otras materias.

2. Tributos regulatorios: el acercamiento estindar

En esta seccién se describen brevemente los elementos centrales de la tributacién regulatoria a las
externalidades o tributacién pigouviana®. En particular, se expondrdn brevemente: (i) algunos de los
supuestos del welfarismo; (ii) el andlisis econémico de los tributos en relacién con la recaudacién, la
ineficienciay suimpacto redistributivo; (iii) las externalidades negativas del cannabis; y (iv) el modelamiento
de un tributo a las externalidades negativas en el caso del cannabis recreacional.

2.1 Welfarismo neoclasico

La tributacién regulatoria se basa en determinados modelos de la teorfa econémica y, en particular, de la
economia de bienestar o welfarismo neocldsico’. Ciertamente, tales modelos pueden y suelen ser objeto
de evaluacidn critica (Hunt y Lautzenheiser, 2011). Sin embargo, dado que se trata de los paradigmas
dominantes en el disefio y evaluacién de politicas pablicas econdmicas, se adoptardn en el presente trabajo.

8 En referencia al economista Arthur Pigou que describié el fenémeno de las externalidades y el uso de tributos para enfrentarlas (Pigou, 1929,

p. 194).

> Confréntese una descripcion general (Reiss, 2013, p. 211 ss.) con una discusion critica (Sen, 2009, pp. 269-290).
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En lo que acd interesa, tales presupuestos pueden resumirse en tres puntos.

Primero, una pretension de neutralidad valérica. El welfarismo neocldsico entiende que un estado de
cosas es 0 no deseable en funcién de las preferencias de las personas que participan en él. Esto no significa,
como sostienen algunos economistas, que la economia de bienestar carezca de compromisos valorativos
y se sustente en juicios puramente objetivos (Sen, 1981, pp. 77-78). Cuando se recomiendan politicas
para lograr de mejor forma un determinado estado de cosas, y cuando se identifica como deseable aquel
que se deriva de las preferencias de las personas, inevitablemente se realizan juicios de valor. Lo que esto
s supone es que son esas preferencias, y no un criterio normativo externo a ellas, lo que opera como una
guia normativa en el disefio y eleccién de las politicas publicas.

Segundo, la maximizacién del bienestar social equivale a la maximizacién de las preferencias de quienes
participan en los mercados. Identificar tales preferencias como gufa normativa presenta dificultades
metodoldgicas relevantes, en particular en relacién con la comparacién intersubjetiva del bienestar; y
puede dar lugar a resultados contrarios a los derechos individuales o a criterios de justicia distributiva. Sin
embargo, a ello se responde que estas dificultades pueden considerarse y abordarse sin impedir el uso de
la maximizacién de las preferencias como guia normativa del bienestar social.

Tercero, el acercamiento estdndar sostiene que la maximizacién de bienestar es posible siempre que los
mercados operen bajo determinadas condiciones de competitividad. Se reconoce que, de hecho, existen
diversos casos en los que tal competitividad no existe, hipdtesis genéricamente denominadas fallas de
mercado. Sin embargo, el acercamiento estdndar estudia y ofrece respuestas a cada una de ellas y, en
particular, a la que interesa en el presente estudio: el de las externalidades negativas.

2.2 Tributos: recaudacién, ineficiencia e impacto redistributivo

Para discutir los efectos de la tributacién a las externalidades negativas es necesario, en primer lugar,

28 &
precisar los efectos de los tributos. Los tributos no solo recaudan, sino que suelen reducir el bienestar
social neto y, ademds, generan impactos redistributivos.

De acuerdo con el acercamiento estdndar, cuando un mercado es competitivo, el precio se establece
considerando las preferencias, costos y beneficios de todos sus participantes. Esto lleva a que la
distribucién de los recursos maximice el bienestar social. Sin embargo, los tributos modifican los precios
y el comportamiento de las personas, lo que lleva a resultados subdptimos. Por ejemplo, si se aplica o
aumenta un impuesto a la compraventa de libros, esto hard que sus precios suban y que algunas compras
dejen de realizarse. Antes del impuesto, las compras se materializaban porque el beneficio que obtenian los
compradores al adquirirlos era mayor al costo de los productores al venderlos. El impuesto y correlativo
aumento de precios llevard a que parte de esas operaciones, y el bienestar que generaban, dejen de existir'’.

Es importante distinguir entre la recaudacién de los tributos y la reduccién de bienestar que suelen
generar. En el ejemplo del impuesto a los libros, el fisco obtiene una determinada suma de dinero en cada
venta. En cierto sentido, los contribuyentes pierden ese dinero y el fisco lo gana. Pero esto no constituye
una reduccién de riqueza sino solo un traspaso. Sin embargo, el tributo, junto con transferir riqueza, la
reduce. Esto ocurre, en el ejemplo, porque los precios aumentan, lo que lleva a que parte de las operaciones

1 Un tributo al consumo puede, en principio, aplicarse tanto a los vendedores —como es habitual— como a los compradores. Aunque los efectos

no son idénticos (los precios, por ejemplo, no aumentan, sino que disminuyen), los efectos en ineficiencia y reduccién de operaciones son,
sustancialmente, los mismos.
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—donde el beneficio para los consumidores era mayor al costo para los vendedores—, dejen de realizarse. El
bienestar que ellas generaban desaparece y el fisco no captura nada de ellas.

La figura siguiente ilustra lo indicado en el caso de un impuesto de suma fija de $4.000 por unidad que
debe ser pagado por los vendedores.

Figura 1: Recaudacion y pérdida de eficiencia de los tributos (elaboracion propia)

Frecy Recaudacién= §3.200.000.000
75% soportan los consumidores
25% los productores

Oferta N°2 (vendedores)
Con impuesta de $4.000 por unidad
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1Z.000
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200 400 600 800 1000 Cantidad (en miles de unidades de libros)

Dado que, para los vendedores, ese pago representa un costo, se observan dos curvas de oferta (por
simplicidad, ilustradas como rectas): la N°1, sin impuesto, y la N° 2, con él. Como consecuencia del
impuesto, el precio sube a $9.000 por unidad y la cantidad transada se reduce a 800.000 unidades. El
impuesto recauda $3.200.000.000 ($4.000 en cada una de las 800.000 transacciones). Sin embargo,
producto del impuesto, se han dejado de realizar 200.000 ventas. Esas transacciones se realizaban porque,
en cada una de ellas, el precio de $6.000 era, a un tiempo, menor a la disposicién a pagar de los compradores
y mayor al costo de los vendedores. Luego del tributo, y producto del aumento de precio, esas 200.000
operaciones ya no se realizan, el correspondiente bienestar (en el ejemplo, equivalente a $400.000.000)
desaparece y el fisco no captura nada por ellas.

La figura 1 no solo ilustra la recaudacién y pérdida de bienestar del tributo. Muestra, ademds, su impacto
redistributivo. La ley ordend que el impuesto fuera pagado por los vendedores. Sin embargo, el precio
de los libros subié de $6.000 a $9.000. En consecuencia, aunque los vendedores pagaron al fisco $4.000
por cada unidad vendida; y dado que el precio subié en $3.000, en realidad ellos, los vendedores, solo
soportaron econémicamente $1.000 y, en contrapartida, los compradores (aunque no entregaron nada
al fisco) soportaron $3.000, esto es, un 75 % de su cuantia. Esto no se origina en un comportamiento
irregular de los vendedores sino, simplemente, en que los tributos impactan en los precios.
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Lo anterior permite distinguir entre quien debe pagar los tributos conforme a la ley y quien los soporta
econémicamente. Lo primero se denomina incidencia legal, lo segundo, incidencia econdmica. La
incidencia legal es relevante (determina, por ejemplo, responsabilidades legales), pero no define quien
soporta econémicamente los tributos (Stiglitz y Rosengard, 2015, pp. 538-571).

2.3  Externalidades negativas, impuestos regulatorios y cannabis

Existe una externalidad negativa cuando el comportamiento de un agente econémico afecta negativamente
el bienestar de otros agentes externos a la transaccién. Este tipo de externalidades puede originarse en los
productores o en los consumidores. Ejemplo de lo primero es una fdbrica que genera contaminacién;
de lo segundo, un consumidor de alcohol que protagoniza un accidente de trdnsito dafiando a terceros.
Debido a que productores y consumidores no consideran en su decisién todos los costos involucrados en
su actividad, realizan operaciones en exceso, incluyendo algunas en las que los costos totales, incluidos los
de terceros, son mayores a los beneficios (Stiglitz y Rosengard, 2015, pp. 130-132).

Como se vio, los tributos casi siempre reducen el bienestar social porque reducen la cantidad de
operaciones. En este contexto, la propuesta de los impuestos regulatorios es que, si se aplican a operaciones
con externalidades, y siempre que su cuantia sea equivalente a ellas, no solo recaudardn fondos, sino que
llevardn a que se realice, precisamente, la cantidad de transacciones que maximiza el bienestar social'.

Ahora bien, la aplicacién de un tributo correctivo al cannabis recreacional supone que se trata de un
producto cuyo consumo genera externalidades negativas. Las externalidades negativas del consumo de
cannabis recreacional se vinculan a tres elementos, de los cuales el tercero es el central. Primero, cuando el
consumo es por combustién, se imponen costos (molestias y danos a salud) a los fumadores pasivos (OMS,
2021b). Segundo, el consumo de cannabis reduce la capacidad de atencién y coordinacién sicomotora,
especialmente si se combina con alcohol, lo que origina accidentes (por ejemplo, automovilisticos) que
generan dafios a terceros (Downey ez al., 2013). En tercer lugar, el uso continuado del producto genera
danos en la salud de los usuarios que requerirdn cuidados sanitarios futuros, financiados, al menos
parcialmente, por la sociedad. Si bien estos dafios son inferiores a los derivados del consumo del alcohol y
del tabaco (Seddon y Floodgate, 2020, p. 6; Caulkins ez al., 2015, pp. 31-38), su cuantia es significativa:
se trata de un producto cuyo consumo, especialmente si se inicia a edad temprana, genera adiccién,
episodios de ansiedad, aumenta los riesgos de sufrir bronquitis crénica y cdncer; reduce la capacidad
inmunoldgica del sistema respiratorio, y se correlaciona con menores resultados académicos, abuso de
otras drogas y diversas enfermedades siquidtricas (Hall, 2009; Hall y Lynskey, 2020).

La figura 2 ilustra el impacto de las externalidades negativas del consumo recreacional de cannabis en
Chile. Debido a que las externalidades se generan en el consumo y no en la produccién, su impacto
se muestra en la demanda. Como se puede ver, con los presupuestos utilizados en el modelamiento, el
mercado anual del cannabis recreacional en Chile, esto es, el total de dinero que se transa en la venta del
producto, alcanzaria a los $35.400.000.000 anuales.

Los presupuestos utilizados no pretenden ser exactos sino dar cuenta de la metodologia en discusién. Sin
perjuicio de ello, se utilizan datos que resultan consistentes con la informacién actualmente disponible.

""" Se asume, para efecto de simplicidad en el andlisis, que el costo de la externalidad es constante.
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Figura 2: Externalidades del cannabis (elaboracion propia)
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Primero, se muestra que la demanda es relativamente ineldstica, es decir, donde la cantidad demandada se
reduce en una cuantia menor que proporcional ante cambios porcentuales del precio, situacién habitual
en productos adictivos (Bickel y Marsch, 2001, pp. 73; Stockwell ez al., 2020, p. 216). Segundo, se
muestra que el precio del producto es de $10.000 por gramo. El precio depende de numerosos factores,
tales como las caracteristicas del producto particular y la regién del pais en donde se vende. Sin embargo,
la suma indicada debe entenderse como un promedio y es compatible con la informacién disponible'.
Tercero, la cantidad de 35,4 toneladas de consumo anual es razonable a la luz de los estudios disponibles
en la materia en Chile®.

Por otra parte, el modelamiento asume que la cuantia de las externalidades negativas del consumo
recreacional de cannabis es de $8.000 por gramo. Esta suma, a diferencia de las anteriores, es arbitraria y
se utiliza, simplemente, porque permite ilustrar un impacto similar al que actualmente tiene la tributacién
de los cigarrillos en Chile. Establecer la cuantia de las externalidades del consumo recreacional del cannabis
requiere de estudios empiricos de los que Chile, por desgracia, carece. Sin perjuicio de lo anterior, cabe
observar que los estudios disponibles muestran que los impactos sanitarios del cannabis recreacional serian
inferiores a los del tabaco (Nutt ez 4/., 2010).

2= La UNODOQC, en su reporte de 2022, indica que en el precio minorista del cannabis en Chile el afio 2019 fue de $6.850 por gramo (precio
minimo $2.000; maximo $15.000) (UNODC, 2022, anexo estadistico).

13 Villagra estima un consumo de entre 4.2 y 5.3 toneladas, pero solo considerando la presentacion joint o cigarrillos y a la poblacion que declara
haber consumido en los siltimos 30 dias (Villagra, 2019).
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Cabe advertir dos puntos. Primero, la modificacién de las estimaciones de elasticidad, precio del
producto, volumen transado y cuantia de externalidades no modificaria, en lo central, el andlisis, aunque
naturalmente darfa lugar a resultados diversos. Segundo, la figura 2 no muestra los costos sociales que
supone la actual prohibicién legal, los que, como se verd, son elevados y constituyen una de las razones
para propugnar acercamientos no sancionatorios en la materia.

2.4 Simulacién de tributo regulatorio a cannabis comercial en Chile

Ahora bien, si se aplica un tributo regulatorio al cannabis recreativo de suma fija equivalente $8.000 por
cada gramo transado, la situacidn resultante seria la siguiente:

Figura 3: Impuesto regulativo a cannabis (elaboracion propia)

Precio | Recaudacion $206.400.000.000 |
(por gramo)

Impuesto recaudado
{$8.000 x niumero de
operaciones)

/ Oferta con impuesto regulatorio

Impuesto equivalente
1 a externalidades
(58.000 por gramo)

E000)
6000
/ Oferta
4000
2000 Beneficio marginal privado

25,8 354 Cantidad (en toneladas)

\_\{._/

Exceso lransacciones

Bajo estos supuestos, el impuesto reduce el consumo de 35,4 toneladas a 25,8 toneladas y recauda
$206.400.000.000 ($8.000 a cada gramo de las 25,8 toneladas). Por otra parte, y no obstante la aplicaciéon
de un tributo de $8.000 por gramo de cannabis, el precio se mantiene en $10.000. ;Cémo es esto posible?
Tal como muestran experiencias comparadas, cuando se aplica una regulacién integral comercial del
producto, incluso si se le aplica un tributo elevado, el precio no aumenta, sino que mds bien tiende a
disminuir. Esto se explica porque los costos de produccién del cannabis son extraordinariamente bajos y
su precio se explica, en su mayor parte, por el riesgo que supone para los productores su venta, ademads del
poder monopdlico que esta situacién les proporciona. De hecho, uno de los principales argumentos en
contra de la regulacién comercial, como se verd, es que ella tiende a generar una reduccién de precio y un
correlativo aumento del consumo (Seddon y Floodgate, 2020, pp. 62-64; Hall y Lynskey, 2020, p. 180).
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3. Argumentos generales contra la tributacién regulatoria

El andlisis anterior permite constatar el alcance de los posibles beneficios de la tributacién al cannabis
recreativo. En principio, permitiria a un tiempo recaudar, evitar los costos de la criminalizacién y aumentar
el bienestar social. Esta estrategia, sin embargo, ha sido objeto de importantes cuestionamientos. Estos
cuestionamientos pueden agruparse en dos categorias. Un primer grupo de criticas comunes a la tributaciéon
regulatoria responde a confusiones sobre su funcién y objetivos, conforme se argumentard en el presente
apartado. Un segundo grupo de criticas, apunta a los riesgos y dificultades de aplicar esta estrategia en el
particular caso del cannabis, criticas que se discutirdn en el apartado siguiente.

En relacidn con las criticas generales, estas apuntan a que la tributacién regulatoria serfa inttil, hipdcrita,
injusta e inviable.

3.1 La tributacién regulatoria es inutil

Los impuestos regulativos (y la regulacién comercial que los utiliza) serfan inttiles porque, aunque los
paises recurren crecientemente a ella, las externalidades siguen existiendo. Asi, por ejemplo, aunque se
aplica este tipo de tributos al tabaco y a las fuentes contaminantes, las personas siguen fumando vy, las
empresas, contaminando. Lo cierto, sin embargo, es que el objeto de estos impuestos no es eliminar las
actividades o productos que generan externalidades. Su objeto es internalizar los costos sociales derivados
de su produccién y uso. Se busca que se produzcan y consuman tales productos hasta el punto donde se
igualan los beneficios y costos marginales. No mds, pero tampoco menos.

En segundo lugar, se suele argumentar que la tributacién correctiva de productos como el alcohol, el
tabaco y el cannabis serfa inutil porque sus consumidores son adictos. En consecuencia, cualquiera sea
el tributo que se les aplique, seguirdn consumiendo en la misma medida. Esta critica se basa en una
premisa empiricamente falsa. Aunque es efectivo que, en estos casos, la demanda tiende a ser ineldstica,
se ha mostrado que los consumidores de tabaco y de alcohol —productos mds adictivos que el cannabis—
reaccionan de forma consistente y predecible no solo a sus precios, sino a expectativas de precios futuros
(Grossman, 1995, pp. 159-160; Gruber y Készegi, 2001, pp. 1261-1277). Esto no significa desconocer
que el comportamiento de las personas en el caso de productos adictivos presenta peculiaridades que
deben ser consideradas, sino observar que, tal como la literatura econémica conductual ha demostrado,
estas peculiaridades no obstan, necesariamente, a que los tributos sigan siendo capaces de resolver las

externalidades' !>

3.2 Latributacién regulatoria es (o puede ser) hipdcrita e injusta

Suele argumentarse que, cuando se aplica esta estrategia no se intenta aumentar el bienestar general sino,
simplemente, recaudar, y hacerlo cuanto sea posible. La forma en que, de hecho, suelen establecerse
algunos de estos tributos hace que esta acusacién resulte particularmente verosimil. Véase el caso de los
cigarrillos: en Chile, hasta un 80 % del precio pagado corresponde a impuestos, suma incluso superior

Aunque los tributos, en esos casos, deban ser mayores. La inconsistencia temporal de las preferencias en este tipo de productos se modela
por los economistas conductuales mediante una “tasa de descuento hiperbélica” (en contraste con la continua o linealmente creciente —o
exponencial— que caracteriza los otros productos) en la determinacién del valor presente de costos futuros (Gruber y Készegi, 2001, p. 1277
ss.; Bickel y Marsch, 2001, p. 75; y, Zamir y Teichman, 2018, pp. 87-93).

5 Una critica relacionada con las anteriores, aunque conceptualmente distinta, es que las preferencias de quienes utilizan estos productos, al
estar corrompidas, no pueden servir de guia de bienestar. Se trata de una afirmacién moral que, con independencia de su mérito, se opone al supuesto
de neutralidad valdrica del acercamiento estindar. Bajo este supuesto, como se ha visto, no se enjuician las preferencias de las personas, sino que ellas
se toman como punto de partida para establecer el estado de cosas deseable.

10



Regulacion comercial de cannabis recreacional y tributos regulativos: presupuestos teéricos, beneficios y riesgos

a la que propone la OMS'. Es mds, la recaudacién por los tributos al tabaco representé el afio 2020 un
3,2 % del ingreso impositivo total y, el afio 2021, un 2,7 %, mds de seis veces lo que recauda el impuesto
a las herencias y donaciones (Servicio de Impuestos Internos, 2022). Toledo ez al., luego de analizar los
cambios que la Reforma Tributaria de 2014 introdujo a diversos impuestos, observan que, en el caso del
tabaco, simplemente se buscé aumentar la recaudacién fiscal, no reducir su consumo (Toledo ez al., 2019,

pp. 145-146).

Lo anterior se ve agravado por los severos efectos redistributivos que este tipo de impuestos suele generar.
Siguiendo con el caso del tabaco: su consumo (a nivel global y también en Chile) tiende a concentrarse
en poblaciones de menores recursos econdémicos (Amigo ez /., 2018), y su demanda —como en todos los
productos adictivos— es ineldstica, motivo por el que los tributos no los soportan las tabacaleras, aunque
ellas sean quienes los paguen, sino, en su mayor parte, los fumadores. Ambos elementos llevan a que este
tributo sea agudamente regresivo lo que, atendida su cuantia, resulta particularmente relevante.

Al respecto, en primer lugar, es necesario considerar que, desde luego, del hecho que, en un caso particular,
se establezca o aumente un tributo regulatorio con el solo objeto de aumentar la recaudacién, no significa
que ello ocurra siempre o en la mayorfa de los casos. Segundo, y con independencia de lo que se diga
o haga durante la discusién parlamentaria o negociaciones politicas, lo que interesa determinar es si la
cuantia del tributo coincide o no con el valor de la externalidad. Esto es una cuestién empirica que es
independiente de lo que se haya buscado politicamente y que —como se verd en el apartado siguiente—
puede determinarse a partir de estudios econédmicos y de salud empiricos.

;Qué sucede respecto a los efectos redistributivos de este tipo de tributos? Aunque se trata de un punto
relevante, un andlisis cuidadoso suele llevar a conclusiones diversas a las evidentes a primera vista.
Siguiendo con el ejemplo del tabaco: se trata de un producto adictivo que genera enfermedades crénicas y
deterioros sanitarios acumulativos. Esto no solo significa que la cuantia de sus externalidades negativas es
sustancialmente mayor de lo que a primera vista pudiera parecer, sino que sus efectos redistributivos son,
también a largo plazo, inferiores a los aparentes. A largo plazo, la disminucién del consumo lleva a una
reduccién de enfermedades, muertes y costos paliativos futuros de los propios usuarios (Fuchs y Meneses,
2017; OMS, 2021b, p. 212 ss.). En el caso del tabaco y de los productos adictivos, es cierto, el tributo es,
en lo inmediato, regresivo y ciertamente esto debe ser considerado. Sin embargo, a largo plazo, lo es en
menor medida, o incluso puede no serlo en absoluto. Nuevamente, el punto solo puede determinarse a
partir de estudios empiricos de las ciencias médicas y econdmicas.

3.3 Laregulacion regulatoria es inviable

Esta critica general apunta a que no es posible asignar un valor econémico a las externalidades negativas.
En el caso de las drogas, las externalidades se vinculan —principalmente— al costo de enfermedades,
danos a la salud y muertes que se producen en el futuro. Sin embargo, para aplicar el tributo se requiere
determinar una suma en el presente.

En general, el diseno de politicas pablicas requiere establecer el valor presente de los costos y beneficios
futuros. Esto se hace mediante el anlisis de costo-beneficio, una herramienta de extraordinaria sofisticacién
técnica y que es ampliamente utilizada en la discusidn de las politicas publicas (Stiglitz y Rosengard, 2015,
pp- 269-328). Esta herramienta, es cierto, suele enfrentar dificultades y controversias. Sin embargo, se

16

Una revision general para el afio 2018, en OMS (2021b). En Chile, de acuerdo con el Decreto Ley N° 828, a los cigarrillos se les aplica una
tasa de 30 % ad valorem, y un impuesto por unidad de 0,0010304240 UTM.
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entiende, incluso por quienes critican sus limites, que el andlisis costo/beneficio es ineludible para contar
con politicas putblicas racionales'’.

Es posible que, en estas materias, el cuestionamiento no apunte tanto al andlisis costo-beneficio per se,
sino a que se le utilice para cuantificar el valor econémico de las enfermedades y muertes. Lo cierto, sin
embargo, es que tales mediciones se hacen rutinariamente. Sin ellas no serfa posible fijar la velocidad
mdxima en que se puede circular en las carreteras, ni las exigencias de seguridad de los automéviles, ni el
valor de los seguros, ni decidir si el Estado debiese priorizar la construccién de un puente o la provisién
de una medicina. Esto no significa que se trate de una metodologia sin limitaciones (Stiglitz y Rosengard,
2015, pp. 305-307). Los resultados son aproximativos y deberdn ajustarse a medida que se obtenga nueva
informacidn relevante. Sin embargo, dichas valoraciones suelen considerarse aproximadamente correctas
y, en el marco del diseno de politicas publicas, ineludibles'®.

En el particular 4mbito del cannabis estos estudios se realizan regularmente y orientan las politicas pablicas
relacionadas con la materia. Asi, por ejemplo, en Canad4, existen los estudios del Canadian Centre on
Substance Use and Addiction (CCSUA). En su andlisis del afio 2020, cuantifica econédmicamente los dafios
derivados del uso de 8 tipos de sustancias adictivas (entre ellos el alcohol, el tabaco, el cannabis, los opioides
y la cocaina) concluyendo que, solo en el ano 2017, habian originado costos por $46.000 millones de
délares canadienses y contribuido a la muerte de 75.000 personas. Los danos asociados directamente a
costos de salud fueron de $13.100 millones. De esta suma, el alcohol originé un 41,6 % de los costos y el
tabaco, un 47,1 %, mientras que el cannabis, originé un 2,5 % (CCSUA, 2020, pp. 10-55). Es cierto que
en dicho pais la prevalencia del alcohol es muy superior a la de cannabis (77 % y 13,8 %, respectivamente),
pero la prevalencia del tabaco y el cannabis son similares (13 % y 13,8 %). Normalizando las sumas de
acuerdo con su prevalencia, los dafios a la salud derivados del cannabis equivalen a aproximadamente un
tercio de las que produce el uso del alcohol y a casi una veinteava parte de aquel que se deriva del tabaco
(CCSUA, 2020, p. 18). De hecho, el principal costo econémico derivado del uso del cannabis se vincula
al control policial y a la aplicacién de sanciones (casi un 50 %), sumas que naturalmente se reducirian en
caso de regularse el uso recreacional.

4. Argumentos contra la tributacién regulatoria en el caso del cannabis

En la actualidad, la salud publica se ve afectada, principalmente, por el desarrollo de enfermedades no
transmisibles ligadas a estilos de vida. Hoy, a diferencia de siglos anteriores, las personas enferman y
mueren, cada vez en mayor medida, no por el contagio de patdgenos que la higiene y los avances en
salud han ido paulatinamente controlando, sino como resultado del consumo de drogas (legales o no),
alimentacién poco saludable y el sedentarismo (Isorna ez al., 2022, p. 123). En este contexto, la principal
critica a una posible regulacién comercial integral del cannabis recreacional suele apuntar a su posible
impacto en el aumento de consumo y potencia.

A lo anterior se suman los temores del rol que podria adoptar la industria del cannabis. La experiencia
del papel que histéricamente ha tenido la industria del tabaco es, en este sentido, aleccionadora. Existe
abundante literatura que muestra las sofisticadas estrategias que dicha industria utilizé —y que, luego,
otras han imitado— para impedir o limitar su regulacién efectiva: financiamiento de estudios que ponian

17 Hausman et al., advierten las limitaciones del analisis costo—beneficio, pero concluyen que proporciona un marco de analisis ineludible
de las politicas publicas econémicas (Hausman et al., 2017, p. 170).

18 Por ejemplo, para el caso de la tributacion a las bebidas azucaradas (Allcott et al., 2019).
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en duda los dafios a la salud, promesas incumplidas de auto regulacién, cabildeo, desarrollo de productos
que prometian —falsamente— no generar dafios (cigarrillos filtrados o /ight), gastos dirigidos a generar
adiccién temprana, etc. (Brownell y Warner, 2009). En este contexto, resultan preocupantes los indicios

de que actores de la industria tabacalera comienzan a interesarse y a adquirir posiciones en la del cannabis
(Isorna ez al., 2022, pp. 123-127).

Estas preocupaciones requieren una respuesta cuidadosa. Conviene dividir tal respuesta en dos
consideraciones generales y en los diversos elementos particulares que dependen de la regulacién particular
que se adopte. En relacidén con las consideraciones generales deben analizarse dos aspectos. Primero, la
industria del cannabis, de hecho, ya existe, aunque manejada por grupos delictuales que se enriquecen,
acttan sin regulacién legal alguna y delinquen. Abstenerse de actuar por temor a los riesgos mencionados
mantiene la situacién actual, con los costos y dafos sanitaros y delincuenciales asociados, a los que se
suman los derivados de la represién estatal. En segundo lugar, existe una evidente inconsistencia en el
tratamiento legal del cannabis, por una parte, y del tabaco y alcohol, por la otra. Esto no supone que esas
otras industrias deberfan también prohibirse. Mds bien, sugiere que las sociedades han aceptado que la
prohibicién genera mds costos que beneficios.

Las respuestas particulares a los riesgos de la regulacién integral del cannabis recreacional consisten en
la adopcién de un marco regulatorio que los considere y mitigue. El rol del jurista experto resulta, en
este punto, central. Es cierto, los tributos no responden a consideraciones juridicas, sino econémicas.
Sin embargo, la regulacién es mucho mds que la tributacién y apunta a elementos tan variados como la
regulacién de los lugares de venta, control de la potencia, variedad de productos, entre numerosos otros
elementos que, sin embargo, exceden el marco de la presente discusién. A continuacién, se exponen con
la brevedad que impone el trabajo, dos elementos centrales regulatorios relacionados con el disefio del
tributo en el marco de una regulacién integral: la base gravada y la cuantia.

4.1 Base gravada

El diseno de un tributo al cannabis requiere, en primer lugar, establecer la base gravada. Existen en este
punto multiples posibilidades, pero tres de ellas parecen pertinentes': (i) un impuesto sobre el precio
(0 ad valorem), por ejemplo, un 50 % sobre el precio de venta; (ii) uno sobre el volumen vendido, por
ejemplo, 0,1 UTM por cada gramo del producto®; y (iii) uno sobre un contenido especifico en producto,
por ejemplo, 0,1 UTM sobre el contenido de THC (delta—9—tetrahidrocannabinol) en cada gramo de
cannabis incluido en la venta.

En Chile, la tributacién regulatoria utiliza las dos primeras fé6rmulas de forma directa y, la tercera, de
forma aproximada. En el caso de los impuestos al tabaco y a los combustibles, se utiliza una combinacién
de impuestos ad valorem y por unidad o volumen®'. En el caso de las bebidas alcohdlicas se aplica un
impuesto ad valorem cuya cuantia depende de una clasificacién que sigue, aproximadamente, al grado
alcohdlico en el producto. Esto lleva a que, de forma indirecta y aproximada, se trate de una tributacién al
contenido especifico de alcohol del producto?. Una situacién andloga se presenta en el caso de las bebidas

Tedricamente, es posible disefiar un tributo regulatorio que no se aplique a la venta sino a la renta de los productores. Tal estrategia, sin
embargo, resulta particularmente dificil de implementar y no suele utilizarse.

2 En rigor, es un impuesto especifico. Para evitar confusiones con la siguiente, se omite tal denominacién.
21 Tabaco: articulos 2 a 5 del Decreto Ley 828 de 1974. Combustibles: articulo 6 de la Ley 18.502 de 1986.

22

Articulo 42, letras b) y ¢) de la Ley Sobre Impuesto a las Ventas y Servicios (LIVS).
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analcohdlicas: se aplican impuestos ad valorem sobre una clasificacién que discrimina conforme al nivel
de aziicares presente en la bebida®.

Para determinar qué tipo de base gravada se ha de aplicar en el caso del cannabis, conviene
observar la experiencia de otros paises en la materia. Por ejemplo, en Estados Unidos, donde
la regulacion comercial del cannabis recreativo suele acompaiiarse de tributacion ad valorem,
se ha observado una reduccion relevante de su precio, y un aumento de su variedad y potencia
(Hall y Lynskey, 2020, pp. 180-181; Aso, 2022, pp. 76-77)**. La reduccion del precio puede
generar un aumento indeseado de prevalencia y, el aumento de la potencia del producto, puede
generar mayor adiccion y efectos sicotropicos®. Ambos efectos suponen, en definitiva, un
aumento del consumo problematico (Stockwell ef al., 2020, pp. 216-217).

Dicho lo anterior, conviene analizar los efectos que tendria utilizar cada una de las bases gravadas
mencionadas. Por una parte, la tributacién ad valorem es sencilla de administrar. Sin embargo, el impuesto
se determina en funcién del precio y éste, luego de la regulacién, tiende a bajar. Por otra parte, un impuesto
especifico, aplicado sobre cada gramo del producto, resulta también sencillo de implementar y fiscalizar.
Ademds, a diferencia de la férmula anterior, permite una recaudacién estable en relacién con el volumen
transado y asegura un precio minimo por unidad de volumen gravado. No obstante, tiende a incentivar
la venta de productos con mayor potencia y menor volumen, precisamente, para evitar el impuesto.
Finalmente, un tributo sobre el contenido de THC es mds complejo de implementar y fiscalizar, pero
evita el incentivo al aumento de potencia. Ademds, al aplicarse con independencia del precio, asegura una
tributacién determinada por unidad del producto.

Si se acepta de estima deseable: (i) internalizar los costos del producto; (i) no incentivar la venta de
productos mds potentes; y (iii) evitar la reduccién de los precios. La tributacién adecuada es la de un
impuesto especifico sobre la concentracién de THC. Esta modalidad es mds compleja que las otras
dos mencionadas. Sin embargo, ella es viable —como se ha demostrado en el caso de los alcoholes—,
especialmente si se impone a los productores la obligacién de etiquetar y sellar el producto. La fé6rmula
permite, ademds, si asi se estima adecuado, incentivar el consumo de productos de menor potencia

(Seddon y Floodgate, 2020, p. 21).

4,2 Cuantia

Como se ha visto, el acercamiento estdndar propone que los tributos regulatorios se fijen conforme a la
cuantia de las externalidades. Chile no cuenta con estudios que establezcan técnicamente la cuantia de
estas, pero en el dmbito comparado existen estudios de esta indole que pueden utilizarse como punto de
partida.

En el caso del cannabis recreacional, el monto del impuesto no depende solo de la cuantia de las
externalidades, aunque tal sea el inevitable punto de partida. Deben considerarse, al menos, tres elementos
adicionales: (i) el bajo costo de produccién de cannabis; (ii) que, aunque las externalidades del cannabis
son inferiores a la de otras drogas legales, son significativas; y (iii) que la evaluacién de las politicas
publicas es prospectiva.

2 Articulo 42, letra a) de la LIVS.
2 Véase también: Aso (2022, pp. 79-82).
»  Sobre la relacién entre THC y adiccidn y efectos sicotrépicos (Isorna ez al., 2022b, p. 368). Sobre el aumento de consumo en Estado Unidos

y Canada luego de la regulacién integral (JIFE, 2023, pp. 14-15).
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Como se ha visto, puede disenarse una regulacién comercial que evite generar incentivos al aumento de
potencia. Si se considera adecuado, ademds, evitar que los precios bajen producto de la regulacién y del
hecho que los costos de produccién son particularmente bajos, se requiere la aplicacién de un impuesto
particularmente elevado.

Por otra parte es importante considerar que, aunque los impactos a la salud del consumo del cannabis son
inferiores a los que se derivan del uso del alcohol y el tabaco, tales externalidades son, de todas formas,
significativas. Las conclusiones del informe canadiense ya mencionado sirven para ilustrar el punto. Dicho
reporte atribuye al uso de diversas drogas la muerte de 75.000 canadienses (Canadd es un pais de 40
millones de personas), solo durante el afio 2017. Es cierto que, de estas muertes, 18.320 se atribuyen al
alcohol y 47.707 al tabaco, sumas muy superiores a las 1.080 que se atribuyen al cannabis (CCSUA, 2020,
p. 31). Sin embargo, no solo estas 1.080 muertes son, desde luego, relevantes, sino que, si aumentara el
consumo producto de la regulacion, tales cifras de personas fallecidas tenderfan a aumentar26.

Los anilisis de politica publica deben hacerse a la luz de una evaluacién prospectiva. Si se inventara hoy
el tabaco en formato de cigarrillo, existirfan poderosas razones para su prohibicidn. Pero ese no es el caso.
Luego de la Primera Guerra Mundial, la prevalencia del uso de tabaco alcanzé niveles extraordinariamente
elevados: de hasta 80 % en hombres y 40 % en mujeres27. Desde entonces, se han invertido sumas
enormes de dinero en estudios, investigaciones médicas y proyectos preventivos a nivel global para
reducirla, logrando en la actualidad alcanzar niveles de 36,7 % entre hombres, y 7,8 % entre mujeres
(OMS, 2021¢, p. 8). La situacién del cannabis es completamente distinta, pues, incluso en aquellos paises
que, como es el caso de Chile, muestran niveles elevados de prevalencia, ella es sustancialmente inferior
al tabaco. Introducir una regulacién inadecuada tiene el evidente potencial de aumentar dicho consumo,
con los costos y riesgos que ello supone.

Como se puede ver, estos tres elementos sugieren la conveniencia de aplicar un tributo de cuantia mayor a
la que se deriva de las externalidades que el producto genera. Sin embargo, es necesario considerar que, si
bien se requiere que el tributo sea de cuantia suficiente para evitar la reduccién de precios, tampoco debe
ser tan elevada que impida la reduccién del mercado ilegal28. Por otra parte, dificilmente una regulacién
comercial integral puede eliminar completamente el comercio ilicito, especialmente si se introducen —
como resulta deseable, como se verd— limitaciones relativas a su potencia, variedad y la edad de adquisicién

(Caulkins et al., 2015, pp. 75-76).

5. Tributos y mercado ilegal

La politica tributaria del cannabis presenta una arista adicional: su incidencia en el mercado ilegal de esta
droga. Efectivamente, una nueva regulacion del mercado de cannabis no reducird de manera considerable,
a corto plazo, los efectos negativos ocasionados por el modelo penal que opera actualmente. En otras
palabras, el mercado de cannabis regulado va a tener que competir con un mercado ilegal estructurado y
de larga data. Esto supone que cualquier medida tributaria establecida por el Estado incidird de alguna

2 Al respecto, es relevante establecer si el tabaco, el alcohol y el cannabis son productos complementarios o sustitutivos. Desgraciadamente, es

dificil separar la correlacién con la causalidad y los resultados varian notablemente dependiendo de los productos, poblaciones y consumido-
res analizados. Para una discusién general (Gunn e al., 2022; Caulkins ez al., 2016, pp. 126-128; y Caulkins ez al., 2015, pp. 43-47).
¥ Tal era la prevalencia en Gran Bretana en la década del 50 (Gartner y Hall, 2020, pp. 233-234).

2 En Canad4 se ha observado que solo un tercio de las compras se hace en el mercado legal, lo que se explicarfa por una regulacién demasiado

restrictiva y tributos excesivamente elevados (Seddon y Floodgate, 2020, p. 68). Childs y Stevens (2019) argumentan que para reducir el
comercio ilegal deberfa reducirse significativamente el impuesto.
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manera en el mercado ilegal. Asi, a modo de ejemplo, la economia informal del cannabis tendrd una
ventaja competitiva, ya que no serd objeto de estos impuestos regulatorios; o, por el contrario, una baja
presién tributaria con la finalidad de favorecer unos precios competitivos puede incentivar un consumo
desmedido de cannabis.

Por esta razén, en la regulacién tributaria del mercado de cannabis, se produce una clara tensién que no
acontece en otros mercados de drogas regularizados, como el alcohol o el tabaco. Una presién tributaria
similar a la impuesta al tabaco y al alcohol, unido a los especiales costes asociados a la regulacién
administrativa29, puede generar dos efectos indeseados.

El primer efecto indeseado seria que, ni bien los operadores del cannabis (farmacias, dispensarios u
otros) trasladaran estos costos tributarios al precio final, se produciria tanto un obstdculo para aquellos
consumidores que se abastecen en el mercado ilegal (y quieren trasladarse al mercado legal), como un
incentivo para trasladarse al mercado informal respecto de aquellos consumidores que adquirfan el
cannabis en el mercado legal.

El segundo efecto indeseado estd relacionado con la oferta del mercado legal de cannabis. Asi, unos
impuestos especiales muy altos pueden contribuir a que muchos emprendedores no estén interesados en
participar como productores o distribuidores de cannabis o que los operadores del cannabis se vean en la
obligacién de abandonar este mercado. En otras palabras, una politica tributaria agresiva puede reducir
la oferta de cannabis y, por tanto, incentivar que el mercado ilegal se haga cargo de esta demanda no
satisfecha por el mercado regularizado. A lo anterior debemos anadir que, en este mercado, puede llegarse
con mayor facilidad al punto en que una mayor presién fiscal no genere una mayor recaudacién tributaria
(la denominada curva de Laffer), ya que el consumidor de cannabis, en vez de abstenerse de consumirlo,
tiene siempre la posibilidad de acudir al mercado ilegal y al autocultivo (Hansen et al., 2017).

Ademds, estos dos efectos tienen un claro sesgo discriminatorio. Por una parte, los consumidores con
menos recursos serdn los que, con mayor probabilidad, se trasladen al mercado ilegal; y, por otra parte, los
pequefios 0 medianos emprendedores del mercado legal serdn los que, con mayor probabilidad, se vean
obligados a abandonar éste.

Varias son las posibilidades regulatorias, muchas de ellas ya adoptadas en el derecho comparado. La
primera de ellas consiste en no aplicar algiin impuesto regulatorio, tasas o licencias o aplicar un impuesto
reducido (por ejemplo, el IVA) a la totalidad o a una parte de los operadores del cannabis (productores
o distribuidores finales). Esta ha sido la opcién de Uruguay que, ademds de no contemplar impuestos
especiales, ha establecido un 0 % de IVA (impuesto de enajenacién de bienes agropecuarios)30. Resulta
interesante esta opcidn si tenemos presente que la regulacién uruguaya constituye un ejemplo paradigmdtico
de un modelo intervencionista y, por tanto, era de esperar que optara por una politica tributaria agresiva.
Asi, no establece ningin impuesto especial a los distribuidores finales de cannabis (farmacias y clubs
sociales), pero si unas tasas a los productores. La razén de estas medidas es principalmente alcanzar unos
precios competitivos en comparacion con los del mercado ilegal. Esta opcién en Chile podria establecerse
de manera definitiva o transitoria.

#  Laboratorios para asegurar el THC permitido, medidas de seguridad para evitar el desvio de cannabis al mercado ilegal, embalajes especiales
para evitar el consumo por menores de edad, etc.

3 Art. 104. Decreto N° 120/014
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La segunda posibilidad, en cambio, es aplicar exenciones fiscales a determinados operadores del mercado
de cannabis. Nos referimos a las pequefias 0 medianas empresas del cannabis que se encuentran en una
situacién de desventaja respecto de las grandes cadenas de distribucién. Asi, se han establecido, dentro de
las politicas de equidad social, la exencién del pago de licencias a operadores del mercado de cannabis de
lugares en los que el modelo penal ha generado mayores perjuicios (Rolles y Slade, 2022, p. 55)31.

Pero también los problemas de recaudacién tributaria se pueden producir dentro del propio mercado
regularizado. Asi, en el caso de que Chile incluya el autocultivo como una forma de acceso al cannabis,
esta no solo puede abastecer a los cultivadores sino también a terceras personas: el desvio o trifico (el
denominado mercado gris de cannabis) o donaciones a terceros. En el caso de que no se establezca ninguna
tasa o impuesto al autocultivo, se producird un claro detrimento a las arcas publicas.

En cuanto al destino de los ingresos fiscales, la totalidad o parte de ellos puede destinarse de manera
directo o indirecta a la reduccién del mercado ilegal, lo que evitaria o dificultaria algunas de las criticas
respecto de los aspectos econémicos de la regulacién en Chile*’. En el derecho comparado, suele destinarse
el dinero recaudado de la tributacién al cannabis a programas relacionados con la investigacién, educaciéon
y prevencién de drogas; o con otros fines socialmente deseables (Gartner y Hall, 2020, pp. 237-238)%.
Esta estrategia puede explicarse como una forma de facilitar la aprobacién politica de la regulacién. Sin
embargo, existen razones adicionales que sugieren su conveniencia. Se ha constatado que la vinculacién
de los tributos a gastos de alta aceptacién social favorece el cumplimiento voluntario (Listokin y Schizer,
2013)*, y que tal efecto aumenta cuando tal gasto se vincula directamente —como serfa el caso del
cannabis— con la actividad gravada (Hemel y Porter, 2019)%.

Conclusiones

El trabajo no ha pretendido examinar de forma exhaustiva los elementos que debe considerar una posible
regulacién comercial integral del mercado de cannabis recreacional. Existen diversas cuestiones que no
se han examinado, tales como la regulacidn del marketing, de la potencia méxima, de presentaciones y de
medidas tendientes a evitar integraciones verticales y horizontales de la industria que pudieran entregar a
sus actores poder de mercado®.

El objeto del articulo ha sido discutir criticamente los sustentos teéricos y metodolégicos de la regulacién
comercial en la materia y de la tributacidn regulatoria en que se basa. En particular, se ha mostrado el
rol central que en dicha regulacién debe tener la dogmadtica tributaria experta y la necesidad de que, para
cumplir con tal papel, considere adecuadamente los elementos econémicos en juego y los conocimientos
empiricos relevantes. Ha mostrado, asimismo, que la carga tributaria al mercado de cannabis regularizado

31 Véase también Rolles y Slade (2022, pp. 197-200).

Esta ha sido la opcion de varios estados de los Estados Unidos (Rolles y Slade, 2022, pp. 137-138). Un caso paradigmdtico de distribucién
finalista de ingresos procedentes del MC lo encontramos en el estado de Oregén. En primer lugar, los costos administrativos y de ejecucién
de la regulacién de cannabis se financian con la recaudacién de los impuestos al cannabis. En segundo lugar, los fondos resultantes se distri-
buyen, entre otras actividades, en programas de tratamiento de toxicomanias y en la financiacién de la policia estatal de Oregén (Cannabis
Law, 2017, 475B.759).

3 Gartner y Hall (2020, p. 237-238).

3 Listokin y Schizer (2013).

3 Hemel y Porter (2019).

Una revisién a diversos acercamientos relativos a la integracion vertical y horizontal en Estados Unidos en Seddon y Floodgate (2020, pp.

19-20).

17



Osorio Morales, Hugo & Fernindez Cruz, José Angel

puede incidir negativamente en la politica criminal contra el mercado ilegal y, en algunos casos, contra el
crimen organizado.

El cannabis, el alcohol y el tabaco, impactan y seguirdn impactando en la salud publica. Fenémenos tan
diversos como el calentamiento global, la obesidad y los desechos industriales seguirdn afectando, tal
vez de forma creciente, el bienestar social futuro. Una adecuada regulacién legal y un efectivo uso de la
tributacién regulatoria, en estas y en otras materias, constituye una de las principales herramientas con
que las sociedades contamos para hacer frente a estos y a otros desafios. La dogmatica tributaria puede y
debe participar activamente en el disefio e implementacién de tales respuestas.
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