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RESUMEN EJECUTIVO

Los países en desarrollo y en transición tienen la necesidad de contar 
con infraestructuras y capacidades para la gestión racional de productos 
y desechos químicos. Estos países, actualmente carecen de estas infraes-
tructuras y capacidades y no cuentan con los recursos para establecerlas y 
mantenerlas. En vista de que está aumentando el uso de productos quími-
cos y de que la industria química no sólo está creciendo rápidamente, sino 
que además se está trasladando a economías emergentes, es urgente sa-
tisfacer la necesidad de contar con estas capacidades. Los gobiernos están 
de acuerdo en que son inadecuados los recursos financieros para abordar 
estas cuestiones y que se necesita una nueva forma de financiación que 
sea tanto suficiente como sostenible. Este artículo propone el estableci-
miento de un impuesto coordinado sobre las materias primas químicas, 
también conocidas como productos químicos básicos, para implementar 
la participación del sector privado como parte del Criterio Integrado para 
la Financiación. Los gobiernos nacionales estarían a cargo de recaudar 
este impuesto en todos los países donde se produzca este subconjunto de 
productos químicos y los ingresos recaudados se dirigirían a un fondo in-
ternacional, ya sea nuevo o existente, para apoyar la gestión de productos 
y desechos químicos en países en desarrollo y en transición. Un impuesto 
muy reducido podría generar una cantidad significativamente mayor de 
fondos anuales que jamás se haya asignado para la gestión de productos y 
desechos químicos, del orden de miles de millones de dólares anuales. Un 
impuesto coordinado sobre productos químicos básicos tiene las siguien-
tes ventajas:

• Recauda suficientes ingresos sostenibles; 

• Al ser un enfoque global, elimina la carga de establecer mecanismos 
nacionales de recuperación de costos; 

• Debido al número relativamente pequeño de compañías y países, 
resulta fácil de administrar;

• En todos los países, es común recaudar impuestos calculados sobre 
una base unitaria; y

• Implementa la parte referente a la participación de la industria del 
Criterio Integrado, así como el principio de quien contamina paga.
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INTRODUCCIÓN
Los gobiernos requieren de sustanciales capacidades e infraestructuras 
para gestionar y así poder desarrollar, ejecutar y hacer cumplir las leyes, 
políticas y regulaciones que rigen la gestión racional de productos y dese-
chos químicos de manera efectiva. Sin embargo, actualmente la mayoría 
de los países no cuenta, a nivel nacional, con suficientes recursos financie-
ros ni con la capacidad suficiente que se requiere para proteger la salud 
humana y el medio ambiente.

Un esfuerzo global sincero por lograr la gestión racional de productos y 
desechos químicos va a requerir fondos sustanciales, tanto nuevos como 
adicionales. La dotación de fondos por parte de gobiernos donantes y los 
actuales flujos de ingresos no alcanzarán para establecer y sostener los 
programas e infraestructuras que se van a requerir para proteger la salud 
pública y el medio ambiente de la exposición a sustancias químicas y de 
accidentes químicos en todos los países. Asegurar la dotación de fondos 
suficientes de manera sostenible va a requerir de la internalización de los 
costos al interior de las industrias productoras relevantes.1

La necesidad de contar con una financiación más confiable y suficiente 
impulsó el desarrollo del Criterio Integrado para la Financiación de la 
Gestión Racional de Productos Químicos y los Desechos, con sus tres 
pilares: la incorporación en los planes nacionales de desarrollo, el invo-
lucramiento de la industria, y la financiación externa destinada a activi-
dades específicas. Se definió el involucramiento de la industria para que 

http://www.ipen.org
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incluyera “medidas de recuperación de los gastos a nivel nacional,”2 y ha 
habido conversaciones importantes sobre cómo alcanzar dicha meta. 
Sin embargo, es poco probable que la recuperación de los gastos a nivel 
nacional cumpla con las metas de una financiación suficiente o estable, 
por los motivos que se desglosan más adelante. Por lo tanto, se requiere de 
una coordinación internacional para alcanzar la internalización de costos 
en la industria. La forma más eficiente de alcanzar esta meta es a través de 
acordar un impuesto mínimo y un mecanismo de redistribución entre los 
países clave.

La pandemia del COVID-19 no sólo ha causado una grave crisis de la sa-
lud pública, sino que también ha creado mayor conciencia de los vínculos 
entre los factores ambientales y los determinantes de la salud. Conforme 
los gobiernos avanzan en la planificación post-crisis, existe una urgente 
necesidad de una gestión racional de las sustancias químicas y sus dese-
chos que incluya la implementación de mecanismos de responsabilidad 
de los productores. SAICM nunca logrará alcanzar sus metas, a menos 
que se movilicen recursos financieros equivalentes a la escala del desafío 
de la gestión de sustancias químicas que estamos enfrentando y que la 
industria química internalice los daños asociados con sus productos. Las 
nego-ciaciones Más Allá del 2020 de SAICM son la mejor oportunidad 

para implementar los cambios que 
se requieren.

Este artículo recomienda un im-
puesto sobre la producción de las 
materias primas químicas, para así 
generar ingresos significativos con 
una distorsión limitada y conservar 
la factibilidad administrativa y la 
fidelidad a los principios gene-
rales de la ley internacional (que 
se presentan en mayor detalle en 
el Anexo III de este documento). 
Los ingresos recaudados por estos 

impuestos coordinados deberán fluir hacia un fondo, sea nuevo o ya exis-
tente, para posteriormente ser asignado a los gobiernos de los países en 
desarrollo o en transición y a partes interesadas relevantes para la imple-
mentación de una gestión racional de productos y desechos químicos. Se 
va a necesitar elaborar a mayor profundidad los detalles sobre la gober-
nanza, el alojamiento y las operaciones de este fondo. Este documento de 
reflexión inicial se enfoca tanto en la motivación existente para diseñar 
un impuesto coordinado para la financiación de la gestión racional de 
productos y desechos químicos como en el diseño del mismo.

UN IMPUESTO MUY 
REDUCIDO PODRÍA 

GENERAR UNA CANTIDAD 
SIGNIFICATIVAMENTE MAYOR 

DE FONDOS ANUALES QUE 
JAMÁS SE HAYA ASIGNADO 

PARA LA GESTIÓN DE 
PRODUCTOS Y DESECHOS 

QUÍMICOS.
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I. LOS DESAFÍOS DE LA GESTIÓN

Las compañías que manufacturan productos químicos no han internali-
zado la totalidad de los costos sociales de sus productos. Como señala el 
Programa de Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA): 

“La gran mayoría de los costos en salud humana ligados a la ma-
nufactura, el consumo y el desecho de productos químicos no los 
cargan los productores ni se comparten a lo largo de la cadena de 
valor. Los daños no indemnizados a la salud humana y al medio 
ambiente son fallas del mercado que se necesitan corregir.”3 

Estos costos externalizados les han creado a los gobiernos nacionales 
grandes desafíos en la gestión y una enorme necesidad de contar con 
financiación, sobre todo en los países en desarrollo y en transición.4 Como 
resultado de esto, la evaluación independiente del Enfoque Estratégi-
co para la Gestión  Internacional de Productos Químicos (SAICM por 
sus siglas en inglés) llegó al siguiente hallazgo de importancia clave: “la 
brecha entre países en diferentes categorías de desarrollo…se amplió en vez 
de estrecharse.”5 La lista representativa de deficiencias en alcanzar la meta 
de lograr una gestión racional de productos químicos a nivel internacional 
para el año 2020 del Plan de Implementación de Johannesburgo incluye:

Los productos químicos contaminantes siempre están presentes 
en el medio ambiente y en los humanos.6

Falta información adecuada sobre sustancias y desechos: “De las 
decenas de miles de productos químicos en el mercado, sólo se ha 
evaluado meticulosamente una fracción para determinar sus 
efectos sobre la salud humana y el medio ambiente.”7

Existe la preocupación de que las empresas no comparten in-
formación, sobre todo con respecto a las sustancias químicas 
contenidas en sus productos y los productos químicos peligrosos 
contenidos en los productos electrónicos y los nanomateriales.8

La exposición a sustancias químicas resulta en un significativo 
daño generalizado a los trabajadores; “Se estima que cada 15 se-
gundos muere un trabajador por haber estado expuesto a sustan-
cias tóxicas en el trabajo.”9 Las enfermedades ocupacionales son 
responsables de más de un 86% del total de muertes prematuras 
relacionadas con el trabajo.10

http://www.ipen.org
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Los bajos niveles de conciencia sobre la seguridad química que 
persisten en el interior de los gobiernos y entre los usuarios 
finales implican graves daños potenciales a la salud humana y 
al medio ambiente.11

El costo de los daños debidos a intoxicación por plaguicidas en 
África subsahariana sobrepasa la totalidad de la Ayuda Oficial al 
Desarrollo a los sectores de salud en aquellos países, excluyendo 
la asistencia para el VIH/SIDA.12

Un estimado conservador del costo anual promedio en salud para 
enfermedades asociadas con productos químicos que perturban 
el sistema endocrino tan solo en la Unión Europea es de €157 mil 
millones de euros.13

En 2018, la OMS estimó que la carga mundial de enfermedades 
atribuible al mal manejo evitable de productos químicos era de 
1.6 millones de muertes prematuras anuales y una pérdida de 45 
millones de años de vida ajustados por discapacidad (AVAD).14

COSTS



8

Los costos anuales estimados en salud debido a sustancias per y 
polifluoralquiladas (PFAS por sus siglas en inglés), son de entre 
€2.8 y €4.6 mil millones de euros en los países nórdicos y de entre 
€52 y €84 mil millones de euros en los treinta países del Espacio 
Económico Europeo.15

Los costos anuales estimados de la contaminación asociada con 
la producción y el uso de compuestos orgánicos volátiles son de 
$236 mil millones de dólares. Esta cifra es un subestimado, ya 
que excluye los daños a la mayoría de los recursos naturales, así 
como los daños asociados con la contaminación del agua, el cam-
bio de uso de suelo y los desechos en países que no pertenecen a la 
OCDE.16

Se calcula que los costos anuales relacionados con la exposición al 
plomo en los niños en países de ingresos bajos y medios son de un 
orden de $977 mil millones de dólares. Son los países de ingre-
sos bajos y medios los que llevan la mayor carga de exposición al 
plomo.17 Por otro lado, la mayoría de los países no cuentan con 
regulaciones legalmente vinculantes que limiten el contenido de 
plomo en la pintura.18

El Sistema Globalmente Armonizado de Clasificación y Etiqueta-
do de Productos Químicos (GHS por sus siglas en inglés) no opera 
en más de 120 países.19

La mayoría de los países carece de registros de emisiones y trans-
ferencia de contaminantes.20

Grandes reservas de plaguicidas caducos y contaminantes or-
gánicos persistentes prohibidos siguen sin recibir tratamiento y 
plantean riesgo de fuga.21

La gobernanza sigue siendo un desafío a enfrentar: “Muchos paí-
ses no tienen un marco jurídico que aborde la gestión de productos 
químicos y para aquellos países que [sí las tienen], los mecanis-
mos de ejecución para su implementación siguen siendo débiles.”22

Se ha informado que el cumplimiento de los Convenios de Basi-
lea, Estocolmo y el SAICM estaba por debajo de un 50%; en el 
caso del Convenio de Basilea es muy posible que el cumplimiento 
sea tan bajo como un 10%.23

COSTS
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II. LA FINANCIACIÓN

LA SITUACIÓN ACTUAL

El SAICM es el único foro global en el que se identifica, evalúa y aborda 
la gama completa de preocupaciones ambientales  y a la salud pública, 
tanto las recientemente descubiertas como las ya conocidas, asociadas con 
el ciclo de vida de los productos químicos. El amplio ámbito que cubre 
abarca muchas exposiciones a productos químicos fuera del marco de los 
actuales convenios sobre productos químicos. En muchos casos, los daños 
a la salud humana y el medio ambiente causados por estas otras fuentes 
de origen pueden ser tan graves como los daños causados por  contami-
nantes orgánicos persistentes, las sustancias que agotan la capa de ozono, 
o el mercurio. Estas fuentes de exposición a productos químicos tóxicos 
frecuentemente tienen efectos adversos desproporcionados sobre las 
personas y el medio ambiente en los países en desarrollo y en transición. 
Para lograr una gestión racional de los productos y desechos químicos, los 
países en desarrollo y en transición necesitan establecer infraestructuras 
y capacidades adicionales, de las cuales actualmente carecen y tampoco 
cuentan con los recursos para establecerlas y mantenerlas.
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La financiación es inadecuada

Se requiere de fondos para invertir en la capacidad regulatoria de produc-
tos y desechos químicos, en infraestructura, sistemas de información y 
monitoreo, así como en la gestión de desechos, entre otros. Sin embargo, 
la dotación de fondos ha sido inadecuada:

• El cálculo de las necesidades de financiación neta del Convenio de 
Estocolmo para el periodo de 2018 a 2022 es de aproximadamente 
$4.4 mil millones de dólares.24, 25 Sin embargo, el documento progra-
mático de la séptima reposición de recursos del Fondo para el Medio 
Ambiente Mundial (FMAM) asignó tentativamente $392 millones 
de dólares  para el Convenio de Estocolmo – aproximadamente once 
veces menos de lo que se necesita para cubrir las necesidades estima-
das.26

• No se ha realizado una evaluación de necesidades financieras para 
los Convenios de Róterdam, Basilea y Minamata, tampoco para el 
SAICM, lo cual indica que es probable que la subfinanciación de la 
agenda química sea mucho mayor de lo anteriormente estimado.

• Mientras que a lo largo del Programa de Inicio Rápido, el SAICM 
tuvo financiación para actividades de tiempo limitado, el acuerdo no 
estableció un fondo para su implementación.

• Los gobiernos donantes contribuyeron con un total de $41 millones 
de dólares al Programa de Inicio Rápido, que ya ha sido descontinua-
do, por un periodo de 10 años, de 2006 a 2015.27 Cuatro donantes (la 
Unión Europea, Suecia, Noruega y Estados Unidos) contribuyeron 
con el 73% de estos fondos. En contraste, la financiación climática 
de tan solo el Fondo Verde del Clima es de $5.4 mil millones para un 
período de cuatro años.28

• El déficit anual en el presupuesto del Secretariado del SAICM fue de 
un 43% a lo largo de seis de los diez años entre 2006 y 2015 y esto 
afectó su capacidad para cubrir un número de funciones.29

• El FMMA asignó sólo $13 millones de dólares en total para la imple-
mentación global del SAICM para un periodo de cuatro años entre 
2014 y 2018.30 Esta cantidad corresponde a un 0.3% de la sexta repo-
sición de los recursos del Fondo Fiduciario del FMMA-6.

• En la Cuarta Conferencia Internacional sobre la Gestión de Productos 
Químicos (ICCM4 por sus siglas en inglés), más de cien gobiernos 
reconocieron con preocupación que: 

“la cuantía de recursos disponibles procedentes de todas las fuen-
tes, incluidos los obtenidos por medio del Programa de Inicio Rá-

http://www.ipen.org
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Costos (anuales) estimados en salud en Europa causados por 
sustancias químicas que perturban el sistema endocrino

US $1,000,000,000
US$392 million

GEF Funding (4 years)
Donated Towards Stockholm Convention

Balance financiero de la gestión de sustancias químicas

Ejemplos de gasto público 
en salud y medio ambiente 

$169.7 mil millones de dólares 
(€157 mil millones de euros)

Costos (anuales) estimados de la contaminación 
relacionada con compuestos orgánicos volátiles

$236 mil millones de dólares 

Costos (anuales) estimados de la exposición al plomo en 
países de ingresos bajos y medios 

$977 mil millones de dólares 

Government Funds

Clave:

Costos (anuales) estimados en salud en Europa causados por 
sustancias químicas que perturban el sistema endocrino

US $1,000,000,000
US$392 million

GEF Funding (4 years)
Donated Towards Stockholm Convention

Balance financiero de la gestión de sustancias químicas

Ejemplos de gasto público 
en salud y medio ambiente 

$169.7 mil millones de dólares 
(€157 mil millones de euros)

Costos (anuales) estimados de la contaminación 
relacionada con compuestos orgánicos volátiles

$236 mil millones de dólares 

Costos (anuales) estimados de la exposición al plomo en 
países de ingresos bajos y medios 

$977 mil millones de dólares 

Government Funds

Clave:

Costos (anuales) estimados en salud en Europa causados por 
sustancias químicas que perturban el sistema endocrino

US $1,000,000,000
US$392 million

GEF Funding (4 years)
Donated Towards Stockholm Convention

Balance financiero de la gestión de sustancias químicas

Ejemplos de gasto público 
en salud y medio ambiente 

$169.7 mil millones de dólares 
(€157 mil millones de euros)

Costos (anuales) estimados de la contaminación 
relacionada con compuestos orgánicos volátiles

$236 mil millones de dólares 

Costos (anuales) estimados de la exposición al plomo en 
países de ingresos bajos y medios 

$977 mil millones de dólares 

Government Funds

Clave:

$5.7 billones de dólares 

Ventas de la industria química (2017)*

* Se proyecta que se duplicarán para 2030 
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pido y el Fondo para el Medio Ambiente Mundial, no es suficiente 
para alcanzar el objetivo de implantar una gestión racional de los 
productos químicos en los países en desarrollo.”31

• La evaluación independiente del SAICM señala que el éxito del 
acuerdo dependía de una “financiación segura y sostenible”, pero que 
la implementación del acuerdo, “se ha visto obstaculizada tanto por la 
incertidumbre como por deficiencias en la financiación planeada.”32

• La Primera Sesión de la Asamblea de las Naciones Unidas para el 
Medio Ambiente (ANUMA 1) acordó que en la gestión de productos y 
desechos químicos: “La financiación sostenible, predecible, adecuada 
y accesible a largo plazo en todos los niveles …es un elemento clave, en 
particular en los países en desarrollo y en los países con economías en 
transición.”33

La industria química es grande y se está expandiendo rápidamente

La industria química es la segunda industria manufacturera más grande 
del mundo y actualmente se está expandiendo de manera rápida a econo-
mías emergentes en Asia y el Medio Oriente.34 La capacidad productiva 
de la industria química casi se duplicó entre el año 2000 y 2017, viéndo-
se acompañada por un aumento 
significativo del comercio inter-
nacional.35 Las ventas de la indus-
tria química alcanzaron los $5.7 
billones de dólares en 2017 (inclu-
yendo las ventas de la industria 
farmacéutica) y se proyecta que 
estas se dupliquen para 2030.36 
China realiza un 37% de las ventas 
globales de la industria química (el país que vende más productos quí-
micos en el mundo) y se calcula que las ventas chinas aumentarán en un 
50% para 2030.37

La industria química es el mayor consumidor industrial de energía del 
mundo y ocupa el tercer lugar en emisiones de dióxido de carbono.38 Un 
segmento clave de la industria es la conversión de gas natural y minerales 
en productos químicos básicos que posteriormente se utilizan para produ-
cir una variedad de otro productos químicos y polímeros. Los productos 
químicos básicos incluyen olefinas (como el etileno, el propileno, buta-
dieno), aromáticos (como el xileno, el benceno, el tolueno), el metanol, al 
azufre, el cloro, la sosa cáustica, los óxidos de titanio, gases industriales 
y otros.39 Los productos químicos básicos, tanto orgánicos como inorgá-

SE PROYECTA QUE PARA 
2030, SE DUPLICARÁN  

LAS VENTAS DE LA 
INDUSTRIA QUÍMICA.

http://www.ipen.org
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La industria química es 
el mayor consumidor 

industrial de energía en el 
mundo y el tercer emisor 
más grande de dióxido de 
carbono. Por su volumen, 
las sustancias químicas 

básicas constituyen el 67% 
de la producción mundial 
de sustancias químicas.
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nicos, ocupan aproximadamente un 67% de la producción mundial de 
productos químicos y de su uso en términos de volumen.40

El criterio integrado para la financiación incluye a la industria

Se diseñó el actual “Criterio Integrado para la Financiación”, que adop-
taran la ANUMA 1 y la Tercera Conferencia Internacional sobre la Ges-
tión de Productos Químicos (ICCM3 por sus siglas en inglés) para llevar 
una financiación más estable y predecible para la gestión de productos 
químicos de todo el conglomerado de productos y desechos químicos 
mediante tres pilares. El Programa Especial ha contribuido al tercer pilar 
de la financiación externa destinada a actividades específicas a través 
de recaudar más de $25 millones de dólares hasta la fecha y distribuir 
aproximadamente $11.5 millones de dólares.41 Sin embargo, debido a que 
estos fondos se aplican al trabajo realizado bajo los Convenios de Basilea, 
Róterdam, Estocolmo y Minamata, además del SAICM, resulta difícil 
determinar qué parte de estos fondos se debe considerar que fluye hacia la 
implementación del SAICM. Más aún, la financiación se limita a solicitu-
des de los gobiernos de fondos para el fortalecimiento institucional y sólo 
para actividades que caen fuera del mandato del FMAM.

Uno de los objetivos de la participación industrial bajo el Criterio Inte-
grado fue transferir los costos de la gestión a la industria42, tal cual se 
visualiza en la Estrategia de Política Global del SAICM.43 Se han tenido 
avances, sobre todo por parte del PNUMA, en proporcionar lineamientos 
para la realización de acciones de recuperación de costos a nivel nacio-
nal.44 Mientras tanto, en 2019 se presentaron propuestas en el contexto 
de las negociaciones del  SAICM más allá de 2020, señaladamente por 
parte del Grupo de África, el Grupo de Países Latinoamericanos y del 
Caribe, Azerbaiyán, Camboya, Indonesia, Irán, Omán, Tailandia y Tuvalu. 
Su propuesta podría implementar el principio de quien contamina paga 
de manera más completa, incluyendo el uso de regulaciones que establez-
can la responsabilidad ampliada del productor y la creación de un fondo 
nuevo para recaudar recursos adicionales de impuestos y gravámenes a la 
industria.45

Los documentos de orientación del PNUMA y del Secretariado apuntan a 
algunos ejemplos exitosos de cuotas por modelos de servicio en los cuales 
los gobiernos cobran cuotas industriales por registrar o aprobar productos 
químicos o por realizar inspecciones a las instalaciones. También señalan 
la posibilidad de cuotas o impuestos anuales, lo cual es algo que acepta-
mos gustosamente.46 Sin embargo, sólo existen pocos ejemplos de países 
en desarrollo que estén implementando cualquiera de estos dos enfoques y 
ninguno que se haya acercado a financiar por completo las necesidades de 
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gestión de productos químicos de su país. Sugerimos que esto no es resul-
tado de una falta de interés, sino más bien se debe a un desfase fundamen-
tal entre los costos de recuperación a nivel nacional y la financiación que 
se requiere para la gestión de productos y desechos químicos. De hecho, 
incluso en los países en desarrollo en los cuales se está implementando 
este enfoque plenamente (ver, por ejemplo, la financiación de la Agencia 
Europea de Sustancias y Mezclas Químicas con las cuotas de registro), los 
recursos recaudados no alcanzan para financiar plenamente las activida-
des y las autoridades dedicadas a la gestión de productos químicos.47

LOS LÍMITES DE LOS ENFOQUES NACIONALES

Como ya se indicó en una nota conceptual anterior de IPEN48, que aquí se 
amplía, los enfoques meramente nacionales (es decir, no coordinados con 
otros países) al impuesto sobre el sector químico resultan poco prácticos 
por las siguientes razones:

Las barreras a la información y la coordinación

En primer lugar, el diseño de instrumentos para la recuperación de costos 
requiere de un cierto nivel de información sobre el sector químico y las 
sustancias químicas en los productos y desechos del país. En muchos 
países, no existe esta información y puede resultar muy costoso generarla. 
Además, requiere de un cierto nivel de coordinación entre los ministerios 
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(por ejemplo, el de finanzas y el de medio ambiente) más allá de lo que 
actualmente existe en algunos países.

Fondos suficientes

En muchos países en desarrollo, no resulta razonable esperar que el costo 
nacional de recuperación genere los ingresos suficientes. En parte, esto 
se debe a que muchos de los costos de gestión en países en desarrollo y 
en transición no resultan de las sustancias químicas que se producen o 
incluso venden en dichos países; sino que, son el resultado de productos 
químicos incluidos en cantidades desconocidas en productos industriales 
y eléctricos, productos de consumo o diferentes vertientes de desechos 
(desechos peligrosos, plásticos, desechos electrónicos, etcétera).49 Esto 
hace que resulte difícil recuperar suficientes fondos para la gestión de 
productos químicos tan solo de los impuestos y cuotas cobradas a los 
productores e importadores de productos químicos en esos países, como 
sugiere el PNUMA.50 Por último, puede que a muchos países les preocupe 
que la recaudación tributaria unilateral pueda incentivar a las compañías 
a trasladar los centros de producción o distribución fuera de su territorio 
y, de esta manera, tener un impacto negativo sobre sus expectativas de 
desarrollo económico.

La jurisdicción

De manera parecida, en algunos países es probable que una parte consi-
derable de los costos de gestión resulte de emisiones transfronterizas, ade-
más de provenir de la producción o importación por parte de esos países 
de sustancias químicas o productos que contengan sustancias o desechos 
químicos.51 Muchas veces, la base gravable adecuada para esas emisiones 
transfronterizas está fuera del alcance de la jurisdicción nacional. En otras 
palabras, bajo la ley internacional, estos países no cuentan con una base 
para gravar a las entidades responsables de muchos de los riesgos que 
enfrentan.

El principio de quien contamina paga

Esto se relaciona con el último punto: que la verdadera implementación 
del principio de quien contamina paga requiere de ir más allá de los en-
foques a nivel nacional. El principio de quien contamina paga, tal cual lo 
desglosan la OCDE y la Declaración de Río, con algunas pequeñas dife-
rencias, afirma que quien contamina debe de pagar los costos asociados 
tanto con la contaminación como con su prevención y control.52
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Para implementar el principio de quien contamina paga, se debería de 
considerar a los productores de las sustancias químicas como el que 
contamina.53 Esto se debe al hecho de que mientras los gobiernos están 
obligados a proteger la salud pública y el medio ambiente nacional contra 
daños que resulten de la exposición a productos químicos y accidentes 
relacionados con ellos, los costos en los que incurran para cumplir con 
esta obligación surgen como resultado de decisiones económicas reali-
zadas por la industria para poder producir, utilizar e importar productos 
químicos. Los gobiernos tienen el derecho y la obligación de recuperar 
estos costos externalizados a través de la aplicación del principio de quien 
contamina paga. La Evaluación Independiente del SAICM revela que los 
gobiernos entienden claramente que la puesta en práctica del principio de 
quien contamina paga implica: “trasladar los costos externos de la produc-
ción, uso y eliminación de los residuos de los productos químicos del sector 
público al sector privado.”54

Debido a la naturaleza global de las cadenas de suministro y comercio y a 
las características singulares de los productos químicos, los productores 
de sustancias químicas muchas veces no están sujetos a la tributación o re-
gulación en los países en donde se necesita controlar la contaminación. La 
coordinación de los impuestos a los productores en los países donde estén 
establecidos y la redistribución de estos fondos es el enfoque más práctico 
y eficiente para alentar a los productores a que internalicen los costos y, a 
la vez, conserva la eficacia del comercio internacional. 

¿QUÉ SUSTANCIAS QUÍMICAS bÁSICAS?

Cualquier lista de este tipo deberá incluir mínimamente:

• acetona

• amoníaco

• benceno

• metilbenceno

• bromo

• butadieno

• ciclohexano

• carbonato de 
calcio

• cloro

• etanol

• etileno

• glicol de 
etileno 

• flúor

• hidrógeno

• cloruro de 
hidrógeno

• urea

• fluoruro de 
hidrógeno

• oxígeno

• peróxido de 
hidrógeno

• yodo

• ácido nítrico

• metanol

• metil ter-
butil éter

• nitrógeno

• fenol

• ácido 
fosfórico 

• fósforo

• propileno

• carbonato de 
sodio

• hidróxido de 
sodio

• azufre

• ácido 
sulfúrico

• dióxido de 
titanio

• tolueno

• formaldehído 

• varios xilenos

• gases raros
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Este enfoque también responde a otro principio importante en la ley 
ambiental internacional referente a las responsabilidades comunes pero 
diferenciadas. A todos los países correspondientes se les pide colocar un 
impuesto común a los productores de sustancias químicas básicas estable-
cidos en sus países y a dirigir los ingresos recaudados a un fondo interna-
cional. Sin embargo, casi todos los países en desarrollo recibirán más de 
los desembolsos de este fondo que lo que aporten, lo cual es un recono-
cimiento de los mayores desafíos que enfrentan en la financiación de la 
gestión de productos y desechos químicos.

Un último punto sobre este tema: los grandes costos legados de décadas 
de producción irresponsable implican que la verdadera implementación 
del principio de quien contamina paga con respecto a este sector requeri-
ría una tributación retrospectiva o bien un impuesto más elevado del que 
habría si sólo se considera la contaminación actual.55 Esta es una de los 
aspectos inadecuados de los modelos de pago por servicios prestados, los 
cuales tradicionalmente se enfocan sólo en el presente y, por lo tanto, son 
incapaces de recaudar los recursos que se necesitan tanto para abordar los 
problemas legados del pasado como para evitar impactos futuros.

LOS IMPUESTOS INTERNACIONALES

Los aspectos inadecuados anteriormente señalados sugieren que para 
lograr la internalización de los costos en la industria, se requiere que un 
cuerpo internacional imponga un impuesto o una cuota, o que haya un 
conjunto coordinado de impuestos o cuotas nacionales que vayan a un 
fondo común. El cobro de impuestos internacionales o de impuestos coor-
dinados es un concepto ya establecido. Existen varios ejemplos de medi-
das establecidas para los impuestos coordinados y la creación de fondos 
comunes de los ingresos recaudados, incluyendo, de manera específica, 
medidas con propósitos ambientales (ver el Anexo I). Incluso, hay un 
ejemplo en donde algunos países le han delegado a un organismo interna-
cional el poder de recaudar cuotas a una estrecha categoría de entidades 
corporativas.56 Sin embargo, un enfoque coordinado (en contraposición a 
que un organismo internacional esté a cargo de recaudar impuestos) tiene 
la virtud de utilizar la infraestructura regulatoria nacional existente para 
recaudar los impuestos y conservar la flexibilidad para aquellos países 
renuentes a delegarle a un organismo internacional el poder de recaudar 
impuestos.

http://www.ipen.org
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III. EL DISEÑO DE UN IMPUESTO 

COORDINADO

Proponemos implementar un criterio global para la internalización de los 
costos de la industria, para recaudar fondos sostenibles nuevos y adicio-
nales para una gestión racional de productos y desechos químicos. Bajo 
este criterio, los países acordarán implementar un nuevo impuesto o cuota 
mínimos sobre las materias primas químicas, también conocidas como 
la plataforma de productos químicos o productos químicos básicos. Se 
recaudará este impuesto o cuota en todos los países en los que se produz-
can estas sustancias químicas. Los países dirigirán los ingresos recaudados 
a un fondo internacional nuevo o ya existente, para apoyar la gestión de 
productos y desechos químicos en países en desarrollo y en transición.

Para desarrollar esta propuesta, primero realizamos una cuidadosa eva-
luación de las probables formas que pudiera adoptar un impuesto, como, 
por ejemplo, impuestos sobre ingresos, impuestos activos, o impuestos 
sobre la venta o producción57 (para obtener detalles de este análisis, ver 
el Anexo III). La evaluación reveló que un impuesto sobre la producción 
de productos químicos básicos tiene el potencial de recaudar ingresos 
significativos a una taza impositiva muy baja. Además, es menos probable 
que produzca distorsiones en la economía u oportunidades de evasión que 
otros impuestos que se han examinado. Adicionalmente, es más probable 
que detenga comportamientos dañinos, como el uso excesivo de produc-
tos químicos. Su factibilidad ya ha sido demostrada a nivel nacional: de 
1980 hasta 1995, Estados Unidos impuso un impuesto sobre la venta de 
materias primas químicas para financiar parcialmente su programa del 
Superfondo.58 El impuesto inicialmente se aplicó a 42 productos quími-
cos manufacturados o importados a Estados Unidos, a tasas que iban de 
$0.22 a $4.87 dólares por tonelada.59 La ley pasó por una enmienda en 
1986 para que también se aplicara un impuesto a la importación de 50 
sustancias derivadas de los productos básicos gravados o bien manufac-
turados con estos productos.60 En los últimos cuatro años antes de que 
expiraran esos impuestos, se recaudaron en promedio $331 millones de 
dólares anuales.61 En la siguiente sección, se detallan primero los benefi-
cios y después el ámbito que se propone que abarque este impuesto, cómo 
se podría administrar y cómo encarna principios clave de la ley internacio-
nal, como las responsabilidades comunes pero diferenciadas y el principio 
de quien contamina paga.
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LOS BENEFICIOS

Un impuesto sobre la venta de productos químicos básicos tiene el poten-
cial de recaudar ingresos significativos a una tasa impositiva muy baja. En 
2018, las ventas globales de productos químicos llegaron a un total apro-
ximado de entre $3.3 y $4 billones de dólares (excluyendo los productos 
farmacéuticos).62 Según el Consejo Americano de la Industria Química 
(American Chemistry Council/ACC), que dentro de su definición de pro-
ductos químicos básicos incluye a los compuestos orgánicos e inorgánicos, 
algunos ácidos, gases nobles y algunas tinturas y tintas, de estas ventas, 
alrededor de $2.3 billones de dólares corresponden a productos químicos 
básicos.63 Por lo tanto, si se implementara plenamente, un impuesto de 
0.5% sobre el valor de producción de los productos químicos básicos, cual 
los define el ACC, podría recaudar $11.5 mil millones de dólares anuales, 
aproximadamente ochentaicinco veces el total de la asistencia anual que 
actualmente fluye hacia el conglomerado de la productos químicos de ma-
nera combinada desde el FMAM ($131 millones de dólares) y el Programa 
Especial ($4,703,849 de dólares).64 Esta es la escala de la financiación re-
querida para la implementación plena y robusta de la gestión de produc-
tos y desechos químicos en países en desarrollo y en transición. También 
es considerablemente mayor de lo que se pudiera esperar que proveyeran 
los gobiernos donantes en subvenciones de manera continua y sostenible.

Aunque fuera tan solo con el acuerdo de un subconjunto pequeño de 
países, el impuesto aún así recaudaría fondos significativos. Según la 
ONUDI, en 2009, tan solo en los diez países siguientes: Estados Unidos, 
China, Japón, Alemania, Francia, Brasil, Corea del Sur, la India, Rusia y el 
Reino Unido (en ese orden), se concentraba un 77% de la producción de 
sustancias químicas básicas en términos de su valor.65 A pesar de que es 
probable que la producción haya cambiado desde entonces, suponiendo, 
por lo pronto, que hoy en día la distribución de la producción sea más o 
menos equivalente, un impuesto de un 0.5% sobre la producción de pro-
ductos químicos básicos tan solo en estos diez países recaudaría aproxi-
madamente $8.8 mil millones de dólares anuales. En contraposición a los 
impuestos sobre la renta, que se pueden evadir a través de transferir las 
ganancias entre entidades corporativas relacionadas, los impuestos sobre 
la producción, sobre todo a tasas bajas, no deberían proporcionar muchos 
incentivos u oportunidades para la evasión fiscal. Por último, en la medida 
en que estos impuestos aumentan directamente el costo de los productos 
químicos básicos a los compradores (que tienden a ser productores de 
productos químicos intermedios o especializados), tienen el efecto benéfi-
co de desalentar el uso excesivo de productos químicos básicos.

http://www.ipen.org
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EL ÁMBITO DE ACCIÓN

La aplicación de impuestos únicamente a los productos químicos básicos 
maximiza las ventajas de un impuesto que es fácil de administrar y que 
no resulta ni excesivamente incluyente ni muy poco incluyente. Es fácil de 
administrar debido a que en cualquier país resulta relativamente pequeño 
el número de empresas involucradas en la producción de estas sustancias 
químicas básicas. Por otro lado, al dirigirse únicamente a las primeras 
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etapas de la cadena de producción, este impuesto está diseñado para 
limitar el “efecto cascada”, o el que los productores de productos de etapas 
posteriores paguen impuestos sobre un impuesto que ya ha sido pagado 
anteriormente.66

Sin embargo, al cobrar el impuesto en la primera etapa de la producción, 
los costos del impuesto se distribuyen a lo largo de la cadena de valor de la 
producción, con lo cual, a través de mecanismos clásicos del mercado, los 
productores y los consumidores de los productos químicos intermedios y 
los productos de venta al menudeo cargan con algunos de los costos. Con-
siderando que muchos de los productos químicos que generan el mayor 
número de externalidades negativas son productos intermedios como los 
retardantes de llama, los plaguicidas o los solventes industriales, esta es 
una característica atractiva.

Es probable que quienes se opongan al impuesto argumenten que un 
impuesto sobre todos los productos químicos básicos es excesivamente 
incluyente, dado que es probable que muchos de estos productos quími-
cos sean menos peligrosos que otros. Sin embargo, todos los productos y 
desechos químicos requieren de una gestión racional. Además, como se ve 
en el caso de los contaminantes orgánicos persistentes, por tomar tan solo 

En 2017, la industria 

 química recaudó más de 

 $5,700,000,000,000
 

de dólares en ventas
a nivel mundial

Se proyecta que se duplicarán para 2030

$11,000,000,000,000 

de dólares 

0.5%

La industria química es la segun-
da industria manufacturera más 
grande del mundo y actualmente 
se está expandiendo rápidamente. Se 
prevee que para el año 2030 se dupliquen las 
ventas de sustancias químicas. Un impuesto de un 0.5% 
sobre las ventas de sustancias químicas básicas podría 
generar $11 mil millones de dólares en fondos públicos 
para una gestión racional de sustancias químicas.
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un ejemplo, muchos peligros químicos sólo se vuelven evidentes con el 
paso del tiempo y estos peligros dependen de múltiples características am-
bientales e institucionales.67 Tomando en cuenta estas consideraciones y 
el significativo legado de costos asociados con productos químicos que no 
han sido sometidos a prueba, es apropiado imponer una amplia cobertura 
a los productos químicos básicos.

La definición de cuales son los productos exactos a los que hay que gravar 
requiere de un estudio más profundo y de consultas entre las partes 
interesadas del SAICM. Sería más fácil utilizar clasificaciones tarifarias: 
la Clasificación Industrial Internacional Uniforme de todas las Activi-
dades Económicas (CIIU) tiene una clasificación tarifaria de tres dígitos 
para los “productos químicos 
básicos” y aunque el Sistema 
Armonizado (SA) no cuenta 
con la clasificación de “pro-
ductos químicos básicos”, se 
puede volver a crear la lista de 
productos químicos básicos a 
través de utilizar la codifica-
ción de cuatro dígitos del SA 
y tablas de correspondencia. 
Esa lista debería mínimamen-
te incluir: acetona, amoniaco, 
benceno y metilbencenos, 
bromuro, butadieno, ciclo 
hexano, carbonato de calcio, 
cloro, etanol, etileno, etilengli-
col, fluoruro, formaldehído, 
hidrógeno, cloruro de hidró-
geno, fluoruro de hidrógeno, 
peróxido de hidrógeno, yodo, 
ácido nítrico, oxígeno, me-
tanol, éter metil terbutílico, 
nitrógeno, fenol, ácido fosfórico, fósforo, propileno, carbonato de sodio, 
hidróxido de sodio, azufre, ácido sulfúrico, dióxido de titanio, tolueno, 
urea, y varios xilenos y gases nobles.

Debido a que el objetivo central del impuesto propuesto es permitir que la 
industria química internalice los costos corriente abajo, que muchas veces 
son transfronterizos, asociados con el uso de sus productos, se despenden 
las siguientes conclusiones acerca del ámbito de acción. En primer lugar, 
actualmente la propuesta es gravar el volumen de productos químicos 
básicos producidos para la venta; no está diseñado para gravar cualquier 

EN ESTADOS UNIDOS, SE APLICÓ 
UN IMPUESTO SOBRE LA VENTAS 
DE MATERIAS PRIMAS PARA LA 
INDUSTRIA QUÍMICA CON EL FIN 
DE FINANCIAR PARCIALMENTE 
SU PROGRAMA SUPERFUND DE 
1980 HASTA 1995....  
 
DURANTE LOS ÚLTIMOS 
CUATRO AÑOS ANTES DE QUE 
VENCIERA ESTE IMPUESTO, SE 
RECAUDABA UN PROMEDIO DE 
$331 MILLONES DE DÓLARES 
ANUALES
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emisión o efluente que provenga de las instalaciones manufactureras. En 
segundo lugar, el impuesto deberá ser recaudado sobre estos productos 
químicos básicos independientemente de que su producción se base en hi-
drocarburos o fuentes de origen biológico. Aunque ciertamente hay daños 
corriente arriba asociados con la producción basada en hidrocarburos, se 
deberá lidiar con ellos a través de los impuestos o regulaciones aplicados 
a los hidrocarburos mismos. Este impuesto se enfoca en la internalización 
de los costos de los productos químicos básicos y de los productos manu-
facturados con ellos.

CASOS GRAVABLES Y LA FORMULA PARA GRAVARLOS

Una forma de imponer un impuesto sobre productos específicos es gravar 
la venta de esos productos, que tiene la ventaja de que la transacción que-
da registrada por múltiples partes.68 Otra alternativa es que se imponga 
el impuesto con base en el acto mismo de la producción de las sustancias 
químicas básicas y se recaude cuando los productos químicos salgan de 
la instalación manufacturera. Este método de imponerle al productor 
impuestos sobre productos específicos es común en países de todos los ni-
veles de desarrollo,69 y aquí se le considera recomendable por su sencillez 
administrativa.

Se sugiere que el impuesto se recaude por unidad, con ajustes automáticos 
por la inflación. Cuando no hay una diferencia significativa en los precios 
entre los productores de sustancias químicas, hay poco que justifique re-
comendar un enfoque ad valorem (sobre el valor del producto), mientras 
que un enfoque unitario simplifica los precios de transferencia.70

LA DISTRIBUCIÓN DE LOS FONDOS

Los ingresos recaudados deben de fluir hacia un fondo internacional ya 
existente o uno nuevo. El consejo ejecutivo de cualquier fondo nuevo debe 
incluir representantes de todas las regiones de las Naciones Unidas y de 
países desarrollados, en desarrollo y en transición. El fondo va a requerir 
de un buen diseño de modalidades de acceso para todas las partes intere-
sadas, requisitos fuertes de transparencia y salvaguardas de los derechos 
humanos.
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IV. CONCLUSIÓN

Un impuesto coordinado sobre los productos químicos básicos pone en 
práctica tanto el Criterio Integrado como el principio de quien contamina 
paga. Reconoce que la naturaleza global de los peligros químicos y la nece-
sidad generalizada de contar con una infraestructura regulatoria requiere 
de la colaboración para lograr la internalización de los costos industriales. 
El desarrollar esta infraestructura regulatoria, que permita la innovación 
y el desarrollo de una industria química con formas más seguras responde 
al interés de todas las partes interesadas. Más aún, un enfoque coordinado 
asegura igualdad de condiciones para la industria y la existencia de una 
amplia base permite una tasa impositiva extremadamente baja. El im-
puesto tal cual se propone produciría ingresos suficientes y sostenibles y, 
considerando el número limitado de compañías y de países involucrados, 
será relativamente fácil de implementar.   

Las negociaciones del SAICM más allá del 2020 son la mejor oportuni-
dad, en el futuro previsible, de mejorar lo que sí esta funcionando en el 
SAICM, a través de una evaluación honesta de los criterios existentes y 
de realizar ajustes que reflejen la experiencia de los últimos 15 años. La 
financiación sostenible y suficiente es de importancia crítica para lograr la 
gestión racional de los productos y desechos químicos. La mejor forma de 
alcanzar este objetivo es a través de un enfoque internacional coordinado 
a los impuestos sobre los productores de sustancias químicas.
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