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SOBRE RED SUR

La Red Sudamericana de Economia Aplicada
(Red Sur/Red Mercosur) es una red de
investigacion formada por universidades
publicas y privadas, y centros de produccién
de conocimiento de la region.

La misién de Red Sur es contribuir al
analisis socioeconémico y al debate de
politicas en América del Sur mediante la
identificacion de respuestas a los desafios
del desarrollo, la comprensién de la
dindmica econémica global y el anélisis
de las lecciones aprendidas a partir de las
experiencias de otras regiones. El objetivo
final es generar conocimientos utiles
para abordar las prioridades de politica
que enfrenta el desafio de un crecimiento
inclusivo y sostenible en la region. Sobre
esta base, Red Sur promueve, coordina y
lleva a cabo proyectos de investigacion
desde una perspectiva independiente

y en base a metodologias rigurosas en
coordinacién con entidades nacionales,
regionales e internacionales.
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CONTRIBUCIONES Y AGRADECIMIENTOS

La realizacion de este trabajo fue posible gracias al apoyo del Institute for Health Research and
Policy de la Universidad de Illinois, Chicago (UIC IHRP). La UIC es contraparte de Bloomberg
Initiative to Reduce Tobacco Use, que estudia a nivel global alternativas de politica fiscal
como herramientas efectivas para disminuir el consumo de tabaco y mejorar la salud (ver
mas informacidn en la plataforma web “Tobacconomics”: https://tobacconomics.org/).

En el marco de esta iniciativa global, Red Sur estuvo a cargo de la investigacién regional
“Impuestos al tabaco en América Latina”, que movilizé a siete centros de investigacién
de la regién en el estudio de alternativas de politicas fiscales en Argentina, Brasil, Ecuador,
México y Perd.

La direccién del proyecto “Impuestos al tabaco en América Latina” estuvo a cargo de Andrés
Lopez (IIEP-UBA-CONICET/Red Sur). La coordinacién de las actividades del proyecto estuvo
a cargo de Cecilia Alemany (Red Sur). La direccién académica del proyecto y el proceso de
elaboracion de este informe estuvo a cargo de un equipo de Coordinacién Técnica Regional
de Red Sur, integrado por Fernando Lorenzo (Centro de Investigaciones Econdmicas, CINVE/
Red Sur) y Oscar Cetrangolo (Instituto Interdisciplinario de Economia Politica de Buenos
Aires, IIEP-UBA-CONICET/Red Sur), con la colaboracién de Pedro Velasco (UBA UNLP/Red
Sur) y Carlos Grau (CINVE/Red Sur). Se agradecen los comentarios a este documento final de
German Rodriguez-Iglesias (UIC IHRP). Para la discusion de las dimensiones de analisis del
informe se realizaron dos talleres de investigacion en Montevideo en 2018, que contaron con
la participacion y aportes de los equipos nacionales y del equipo de Coordinacién Técnica
Global de Tobacconomics, integrado por Frank J. Chaloupka, Germdn Rodriguez-Iglesias y
Erika Siu (UIC IHRP).
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a industria del tabaco! habia sido ti-

midamente gravada con tributos de

diversas caracteristicas desde sus co-

mienzos, hasta que la publicacién de
dos informes gubernamentales de principios
de la década de 1960, uno proveniente del
Reino Unido (Royal College of Physicians,
1962) y otro de Estados Unidos (United States
Department of Health, Education and Welfare,
1964), aportaron contundente informacién
acerca de los efectos negativos sobre la salud
provocados como consecuencia del consumo
de tabaco (IMF, 2016; Yach y Wipfli, 2006).
Desde entonces, ha sido creciente la acepta-
cion por parte de la sociedad de regulaciones
mas estrictas sobre esta industria, a la vez que
se ha aplicado una mayor tributacién sobre
sus productos.

La mayor carga relativa sobre el tabaco
representa una imposicién selectiva, aun en
el caso en que se logre mediante alicuotas di-
ferenciales en impuestos generales, o incluso
en presencia de alicuotas iguales, cuando es-
tas se apliquen sobre bases imponibles que se
encuentran incrementadas a causa de algtin
tratamiento especifico, sea por acrecenta-
mientos particularmente disenados sobre el
monto imponible, o por impedir la deduccion
de aquellos impuestos selectivos de la base
imponible de los impuestos generales a lo
largo de la cadena productiva.

A favor del tratamiento selectivo al con-
sumo de tabaco existen argumentaciones que
van mas alla de las relacionadas con la salud
y la correccion de externalidades y comporta-
mientos inducidos por fallas de informacion.

Se trata de argumentos que toman nota de las
caracteristicas particulares de su demanda,
tanto en relacion con su inelasticidad precio,
como en relaciéon con su complementariedad
con el ocio (o su sustituibilidad con la oferta
de trabajo). Aun desde una perspectiva neta-
mente tedrica, no esta claro que el consumo
de cigarrillos sea un complemento del ocio,
o un sustituto de éste. Como se senala en
Cawford, Keen y Smith (2010): “Para algunas
personas, fumar puede ser una actividad de
ocio; para otros, puede ayudar con el estrés 'y
las interacciones sociales involucradas en el
trabajo; como también para algunos puede
ser ambos”. Por otra parte, resaltando que las
restricciones para fumar en el lugar de trabajo
pueden inducir ciertos resultados observados,
los autores encuentran evidencia estadistica-
mente significativa acerca de la existencia de
una modesta relacién de sustitucién entre el
gasto en tabaco y la oferta de mano de obra,
concluyendo que su magnitud es insuficiente
para justificar, a partir de este argumento, una
mayor tributacion sobre estos productos.

Aunque con rendimientos recaudatorios
nada despreciables, tampoco resulta cohe-
rente en el largo plazo su justificacion teo-
rica desde “la regla de tributacién inversa a
la elasticidad” de la tributacién, como parte
de una estructura éptima. La baja elasticidad
precio de la demanda, que en alguna medida
puede resultar una virtud desde el punto de
vista de la minimizacion de la carga exceden-
te de la recaudacién obtenida mediante la im-
posicion sobre “bienes”, representa también
un obstaculo para la reduccién de los efectos

1. Se referira al tabaco como al conjunto de todos los productos que contienen tabaco para su consumo final, cualquiera sea la forma

en que este se encuentre presentado ante el consumidor.
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nocivos directamente relacionados con el
consumo de tabaco.?

Sin embargo, existen consensos progre-
sivamente convalidados hacia una tributa-
cién diferencial sobre el tabaco basados en
la existencia de probados efectos nocivos
sobre la salud de la poblacién, que requie-
ren tanto de una tributacion correctiva de las
externalidades provocadas por su consumo,
como también de prevision sobre los efectos
autodestructivos en el mediano y largo plazo
sobre los propios consumidores.>

En el caso de las externalidades, puede se-
nalarse un primer impacto provocado sobre la
poblacion que sufre los efectos directos del
humo del cigarrillo de forma pasiva que, mas
alla de las molestias inmediatas, en muchos
casos deriva en enfermedades relacionadas
con el tabaco padecidas por personas no fu-
madoras. Pero existe, también, un segundo
impacto relacionado con el incremento en
los costos de los sistemas de salud, que re-
quiere la internalizacion de estos futuros gas-
tos publicos a través del cobro de impuestos
equivalentes, eventualmente con afectacién
presupuestaria, mas o menos especifica, a la
atencion de tales gastos. En ambos casos, las
decisiones de consumo individual no refleja-
ran los costos sociales totales del consumo,
porque el consumidor individual no asume los
costos marginales del tratamiento médico o
de las externalidades directas que se derivan

de sus decisiones sobre su propio consumo;
por tanto, estos gravimenes selectivos son
una manera de internalizar en el consumidor
tales costos.

Por otra parte, existe una discusién sobre
las consecuencias para la salud del consumo
individual, las perspectivas de empleo y la
menor productividad de los fumadores a cau-
sa de su temprana morbilidad. Debido a que
tales costos para el consumidor individual no
constituyen externalidades, suelen despertar
cierto escepticismo desde el punto de vista
econdmico respecto a la necesidad de ins-
trumentar politicas paternalistas correctivas
de la percepcion de los efectos perjudiciales
para la salud del consumo de cigarrillos, mas
aun cuando “casi todo el consumo de tabaco
se inicia y establece en la adolescencia, un
periodo de desarrollo caracterizado por altos
niveles de impulsividad, riesgo y mecanismos
de control cognitivo inmaduro” (Steinberg,
2008). Sin embargo, la vision del consumidor
racional e informado puede no ser adecua-
da respecto al consumo de tabaco y alcohol,
como senalan Cawford, Keen y Smith,2010):
“Algunos de los costos individuales de fumar
y beber surgen como resultado de la natura-
leza adictiva del consumo, y esto agrega una
dimension adicional al problema. El consumo
actual puede aumentar el riesgo de futuras
adicciones”.* De esta manera, la herramienta
tributaria surge como una forma de correccién
del tratamiento diferencial —en términos de

2. Sin embargo, en el mediano plazo permite establecer un sendero de aprovechamiento de la recaudacion para niveles precios del

producto relativamente bajos respecto de la capacidad adquisitiva de la poblacion (alta asequibilidad). Ver Guindon, G. E. y otros

(2015), y Goodchild, M. y otros (2017).

3.NCI (2016), “Tobacco Control Monograph 21”; y World Bank Group (2017), “Tobacco Tax Reform: At the Crossroads of Health and

Development — A Multisectoral Perspective”.

4. Bajo un supuesto de irracionalidad, los bienes adictivos podrian no seguir la ley econémica fundamental de una relacién inversa

L
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legalidad e ilegalidad- otorgado por el propio
Estado a diversos productos de caracteristicas
adictivas; en estos casos, el incremento del
precio a través de la tributacién intenta tam-
bién prevenir (desalentar) el ingreso hacia el
consumo adictivo, principalmente sobre los
jovenes.>

En consecuencia, los argumentos para
establecer una imposicion selectiva sobre
el consumo de tabaco se relacionan, fuer-
temente, con la preservacion de la salud de
la poblacion, pero representan una solucién
a problemas mdas generales, en el intento
de corregir fallas de mercado relacionadas
con ausencia de informacién completa, sea
que estas fallas se manifiesten en la forma
de externalidades, incorrecta percepcion del
riesgo, y/o comportamientos adictivos.®” En
estos contextos, los modelos de adiccién ra-
cional son superados por la evidencia em-
pirica de arrepentimiento del fumador, y la
mirada de intervencion estatal paternalista
se reemplaza por una necesaria intervencion
hacia la correccion de mercados imperfectos,
pregonando la imposicién selectiva al taba-
co de forma adicional e independiente a la
necesaria intervencion publica en presencia
de externalidades. En este caso, una acertada
estructura de impuestos correctivos resulta
determinante en la internalizacién de los cos-
tos sociales de largo plazo provocados por el
uso del tabaco.

Considerando la diversidad de situaciones
que se observan en América Latina en rela-
cion con la produccion y consumo de tabacoy
sus productos, asi como con la modalidad de
la tributacion sobre estos productos y otras
politicas adoptadas para reducir su consu-
mo, se hace necesaria una evaluacion de las
fortalezas y desafios futuros para lograr una
efectiva reduccion del tabaquismo, lo que re-
dundar4, sin duda, en mejores condiciones de
vida de la poblacion de la region.

En respuesta a esa demanda, entre fines
de 2017 y principios de 2019 Red Sur desarro-
116 una serie de estudios como parte del pro-
yecto global coordinado por The University of
[llinois at Chicago’s (UIC), Institute for Health
Research and Policy y apoyado por Bloomberg
Initiative to Reduce Tobacco Use, destinados a
analizar alternativas de politica fiscal como
una herramienta eficaz para reducir los nive-
les de consumo de tabaco y mejorar la salud
de la poblacién.

A partir de una convocatoria regional de
propuestas de trabajos para desarrollar estu-
dios tematicos en Argentina, Brasil, Ecuador,
México y Per, se seleccionaron siete equipos
de investigacion que elaboraron una serie de
estudios centrados en los aspectos econémi-
cos y fiscales de la politica tributaria del ta-
baco en cada pais. En los casos de Argentina
y México se seleccionaron dos equipos na-
cionales que abordaron diferentes tematicas.

entre precio y consumo, sin embargo esta vision ha sido rechazada por un importante cuerpo de investigaciones econémicas que

demuestran que la demanda de cigarrillos responde claramente a los cambios en los precios (Chaloupka, Warner, 1999).

5. Véase Warner y otros (1995); Jha y otros (2000).
6. Gruber, Koszegi (2000); Guhl y Hughes (2006).

7. Para un desarrollo mds acabado de los modelos econdémicos en presencia de adiccion, ver NCI (2016), “Tobacco Control Monograph

21”. Capitulo 4 http://cancercontrol.cancer.gov/brp/tcrb/monographs/21/index.html.
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Los equipos que elaboraron los estudios
de paises son:

- Argentina:

» Ricardo Rozemberg, Gabriel Bezchinsky y
Ariel Melamud, del Centro iDeAS, Universidad
Nacional de San Martin (UNSAM).

e Martin Gonzalez-Rozaday Julio Berlinski, del
Instituto Torcuato Di Tella (ITDT) — Red Sur.

- Brasil

e Ricardo Markwald, Livio Ribeiro y Vilma
Pinto, de la Fundacao Centro de Estudos
do Comércio Exterior (FUNCEX)-Red Sur.

- Ecuador

e Pedro Paez, Maria Dolores Almeida
y Ximena Amoroso, de la Pontificia
Universidad Catélica del Ecuador (PUCE).

- México

« Liliana Alvarado, Rodrigo Bolanos, Claudia
Cérdova, Dalia Toledo y Alejandro Alegria,
de Ethos, Laboratorio de Politicas Publicas.

e Luis Huesca Reynoso, Cuauhtémoc Calder6n
Villareal, Linda Llamas y Abdelkrim
Araar, del Centro de Investigacién en
Alimentacién y Desarrollo (CIAD).

- Peru

 Carlos De los Rios, Hugo Cérdova y Marco
Ugarte, del Instituto de Estudios Peruanos
(IEP) en colaboracién con COLAT.
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Tomando como base esos documentos,
este informe ofrece una evaluacion de la si-
tuacion de la tributacion como parte de las
politicas para reducir el consumo de tabaco
en esos paises, poniéndolos en contexto re-
gional e internacional. Asimismo, se rescatan
algunos aspectos que se consideran criticos
para poder avanzar aceleradamente en la ob-
tencion de resultados concretos en la lucha
contra el tabaquismo. El informe comenzara
con una breve presentacion de los siete es-
tudios para luego tratar, en secciones subsi-
guientes, la situacion del consumo de tabaco,
las caracteristicas mas importantes de la tri-
butacién sobre el tabaco, su impacto sobre los
precios y el consumo (incluyendo los calculos
de elasticidades), otras politicas destinadas al
mismo fin, la problematica relativa a la oferta
de los productos, las propuestas de asigna-
cion especifica de los recursos provenientes
de estos impuestos y la economia politica de
la tributacién como aspecto central para con-
siderar la factibilidad de las reformas necesa-
rias. El documento finaliza con una serie de
reflexiones finales y los principales desafios
por delante.
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omo se senald en la introduccion,

antes de encarar el analisis de los

diferentes tépicos tratados en los

estudios, se presenta una breve in-
troduccion a los hallazgos de cada estudio de
base a nivel nacional. Esta presentacion no
intenta reemplazar la lectura en detalle de
estudios que se pueden consultar por sepa-
rado en sus versiones completas y resumidas
en formato de Policy Briefs®. Por el contrario,
pretende ser un anticipo de lo que se puede
estudiar en profundidad en cada estudio de
caso nacional. De todos modos, debido al ca-
ricter de esta seccion, algunas consideracio-
nes deberan ser repetidas en los andlisis que
completan el documento.

2.1. Argentina,
Estudio de ITDT - Red Sur

En este trabajo se analizan los efectos de las
ultimas dos reformas tributarias al consu-
mo de cigarrillos en Argentina. La primera
de las reformas se implement6 en mayo de
2016, a través del Decreto 626. Esta reforma
estableci6 un incremento de la alicuota de los
impuestos internos a los cigarrillos del 60%
al 75%. Dicho decreto fue prorrogado a través
del decreto 15/2017 hasta diciembre de 2017.
La segunda reforma se establecio el 28 de
diciembre de 2017. En esa fecha el Congreso
Nacional sancioné la Ley 27.430 que modifi-
c6 nuevamente los impuestos al consumo de
tabaco. En particular, para los cigarrillos, se

disminuyd la alicuota de impuestos internos
del 75% al 70% y se incorporé un impuesto
especifico, con un minimo de 28 pesos por pa-
quete de 20 cigarrillos. Este impuesto minimo
se actualiza por inflacién cada tres meses y el
Poder Ejecutivo queda facultado para incre-
mentarlo en 25% o bajarlo en 10%.

La presion tributaria antes de la reforma
impositiva de mayo de 2016 era de 68,5%. El
precio de venta promedio en abril de 2016 era
de casi 26 pesos por paquete de 20 cigarrillos
y los impuestos internos representaban el
47% de ese precio de venta® . Después de la
reforma, la presion tributaria aumentd6 y llegd
hasta casi el 80% en diciembre de 2017. En ese
mes los impuestos internos representaban
casi el 61% del precio de venta promedio de
casi 50 pesos por paquete de 20 cigarrillos.

La segunda reforma, de diciembre de 2017,
fue implementada parcialmente. Todavia no
se pudo establecer el impuesto minimo y por
lo tanto quedan paquetes de 20 cigarrillos
que cuestan menos del impuesto minimo. La
presion tributaria sobre un paquete de 20 ci-
garrillos de precio promedio de alrededor de
53 pesos es de 76%. La baja en la alicuota de
impuestos internos del 75% al 70% implicé
una caida en el porcentaje que estos impues-
tos representan en el precio de venta de casi
61% a 56,2%.

Para analizar el impacto que tuvo la refor-
ma implementada por el Decreto 626 de mayo
de 2016 sobre el consumo de cigarrillos y la
recaudacién impositiva del Estado, se llevé

8. Los informes nacionales de este estudio se encuentran disponibles en: http://www.redsudamericana.org/

9.Elrestante 21,5% de la presion estaba explicado por el IVA y otros tributos de caracteristicas similares a los internos (Fondo Especial

del Tabaco e Impuesto Adicional de Emergencia).
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a cabo un ejercicio de simulacién en el que
fueron utilizadas las estimaciones economé-
tricas de la demanda de tabaco realizadas en
este estudio. Los resultados de este ejercicio
sugieren que aun se pueden incrementar los
impuestos al consumo de cigarrillos y de esa
forma aumentar la recaudacion fiscal y dis-
minuir el consumo.

Por su parte, la reforma impositiva impul-
sada por la Ley 27.430 de diciembre de 2017
todavia no se ha implementado completa-
mente. Debido a diferentes presentaciones
judiciales por parte de la industria tabacalera
no se ha podido introducir el impuesto mini-
mo a los cigarrillos. Todavia quedan paquetes
de 20 cigarrillos que cuestan menos del im-
puesto minimo de 29,87 pesos. Al no haberse
implementado esta parte de la ley, la brecha
de precios entre marcas caras y baratas se
ha mantenido relativamente constante. Esta
evidencia sugiere que no ha habido una sus-
titucién entre el consumo de marcas caras y
baratas.

Los resultados de este estudio sugieren
que en Argentina es mas eficiente aumentar
las alicuotas de los impuestos selectivos ad
valorem ya que produce resultados mas in-
mediatos sobre el consumo de cigarrillos y
la recaudacion fiscal que la implementacién
de una reforma que incluya sélo un impuesto

especifico, como consecuencia de la eviden-
te presion institucional, a través de amparos
judiciales, que han logrado interrumpir los
intentos de aplicacion de impuestos minimos.

2.2. Argentina,
Estudio del Centro
iDeAS, UNSAM

Argentina ha venido avanzando a lo largo de
las tltimas décadas en una politica integral
de control y prevencion de la demanda de ci-
garrillos, incluyendo aspectos impositivos,
restriccion del consumo en lugares publicos,
generacion de alertas sobre los impactos para
la salud, limitaciones en las pautas publici-
tarias, entre otras iniciativas. No obstante, si
bien ha disminuido la participacién de fuma-
dores en mayores de 15 anos, el tabaco sigue
siendo el factor mas importante de las muer-
tes por problemas cardiovasculares en el pais.

Ademas de los esfuerzos para reducir el
consumo de tabaco, en las Gltimas décadas se
ha hecho poco en Argentina!® en términos de
regulacion de la oferta, y las iniciativas dirigi-
das a diversificar y /o cambiar la especializa-
cién de las economias regionales involucradas

10.En 2017 el sector elaborador de productos del tabaco representaba el 0,65% del Valor Bruto de la Produccion de la industria nacional,

siendo mucho mas importante en las provincias del norte, de menor desarrollo relativo (11,6% en Salta, 11,1% en Jujuy y 5,9% en

Misiones). En términos de empleo, la etapa primaria demanda unas 50.000 personas (en general, trabajo zafral e informal), en tanto

que la industrial genera unos 6.800 puestos formales. Argentina se ubica como el octavo productor y séptimo exportador mundial de

tabaco. En el bienio 2016/2017 las exportaciones alcanzaron un promedio de US$ 340 millones anuales. China es un mercado creci-

entemente importante, explicando 1 de cada 4 ddlares vendidos al mundo. El tabaco exportador representa el 80% de la produccién

total. E1 20% restante se vende en el mercado interno para la elaboracién de cigarrillos. Pese a que los impuestos representan el 80%

del valor de un paquete, el precio medio del cigarrillo esta entre los mas bajos del mundo.

v



I Tributacion efectiva al tabaco en América Latina

han sido escasas y muy poco exitosas. Por el
contrario, todavia se estan tomando medidas
para estimular la produccion de tabaco como
parte del Fondo Especial del Tabaco (FET).
De hecho, la principal caracteristica que di-
ferencia esta produccién de otras actividades
de agronegocios es que se beneficia del FET.

El FET se financia con un gravamen del
7% del precio de venta al publico, sin IVA, de
cada paquete de cigarrillos, mas un compo-
nente adicional especifico de $ 0,142 por cada
paquete vendido (este valor ha sido modifica-
do por normas posteriores). Adicionalmente,
las empresas fabricantes de cigarrillos deben
realizar retenciones por dos conceptos que,
si bien no forman parte de los fondos del
FET, juegan un papel muy importante en la
economia politica del sector: 0,35% sobre el
precio de venta al publico sin IVA, destinado a
las obras sociales de los trabajadores del sec-
tor; y 1% sobre el mismo valor, para cubrir
los costos de comercializacién en el mercado
interno.

La distribucion de los fondos del FET entre
las provincias productoras evidencia un alto
grado de concentracion: Jujuy recibe el 40%,
Salta y Misiones el 26% cada una. Estas tres
provincias dan cuenta del 92% del total de
recursos del fondo. Mientras que en Misiones
se trata de productores pequenos, en Salta
y Jujuy la estructura productiva se basa en
grandes productores.

Ademads de favorecer en mayor medida a
los grandes productores, el FET beneficia tam-
bién a los acopiadores, dealers/exportadores y
productores de cigarrillos, toda vez que les re-
duce el precio que pagan por la materia prima.
De este modo, el FET se ha institucionalizado
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como un mecanismo de subsidio que ha gene-
rado una poderosa coalicion de intereses con-
traria a cualquier modificacion del statu quo.
Ello a pesar de que el beneficio se concentra,
mayormente, en el eslabon mas fuerte de la
cadena. Debe mencionarse que los fondos del
FET provienen de las ventas de cigarrillos en
el mercado interno, para luego financiar el
100% de la produccion (de la cual el 80% se
exporta).

Por otra parte, mientras que Argentina ex-
porto en el Gltimo lustro un promedio de USD
317 millones anuales, en el mismo periodo el
FET tuvo una recaudacién promedio de USD
380 millones anuales. Este desbalance entre
ingresos de divisas y beneficios del FET resul-
ta generalizado hacia el interior de casi todas
las provincias productoras. Directamente (a
precio FET) e indirectamente (a través de pla-
nes), el FET permite a acopiadores y dealers
de tabaco reducir el precio que pagan a los
productores. En el caso de los dealers que ex-
portan tabaco, el FET constituye un subsidio
a la exportaciéon. Comparando el valor FET y
el valor de las exportaciones de tabaco, el FET
parece ser mas una transferencia de los fuma-
dores argentinos a los dealers internacionales
que un subsidio a los cultivadores de tabaco
vulnerables.

Lejos de propender a la diversificacién de
cultivos, el FET ha servido para expandir y
consolidar la produccién de tabaco, subsi-
diando las exportaciones de tabaco. De la
revisién nacional e internacional de experien-
cias exitosas resulta claro que la sustitucion
de la produccion de tabaco es posible desde el
punto de vista técnico y viable desde lo eco-
nomico. Numerosos casos de reconversion en
distintos paises del mundo asi lo acreditan.



Sin embargo, se trata de un proceso largo y
complejo, que debe involucrar a los producto-
res, buscando nuevas formas de asociacion y
de contratacién que puedan reemplazar a los
incentivos que provee la cadena del tabaco.Y
exige una activa participacion del Estado no
sOlo en el financiamiento de las distintas ac-
ciones y en la asistencia técnica a los produc-
tores y a las asociaciones, sino también en el
desarrollo de infraestructura. Sin embargo, la
coalicion de actores que se opone a la modifi-
cacién del FET impone una severa restriccion
a cualquier politica orientada a reconvertir,
aunque sea parcialmente, la produccion ta-
bacalera. Dadas estas restricciones politicas,
cualquier posibilidad de implementar accio-
nes desde el lado de la oferta que permitan
complementar los esfuerzos para reducir el
consumo de tabaco requiere avanzar de forma
gradual en diferentes frentes. A este respecto,
algunas acciones que podrian implementarse
sin necesidad de hacer modificaciones sus-
tanciales en el FET son:

» Mejorar el uso de los fondos que benefi-
cian a productores pequenos.

 Priorizar los proyectos de diversificacion
productiva antes que los de reconversion.

« Extender por un periodo de 3 a 5 anos los
beneficios del FET, luego de dejar de ser
productor de tabaco.

Algunas acciones adicionales de mayor
alcance podrian orientarse a:

« Implementar un programa integral de de-
sarrollo regional que incluya, aunque no
exclusivamente, la reconversién de la pro-
duccion tabacalera.

e Desarrollar una campana orientada a con-
cientizar a los productores sobre la reduc-
cion tendencial del consumo de tabaco a
nivel mundial.

« Evaluar un eventual incremento de las
retenciones (impuestos) a la exportacion
de tabaco, que compense, de algiin modo,
el estimulo que reciben los traders, y limi-
te el incentivo a ampliar la oferta produc-
tiva/exportadora.

« Modificar la ley a efectos de convertir al
FET en un recurso fiscal coparticipable
para las provincias productoras.

2.3. Brasil, Estudio de
FUNCEX - Red Sur

Alo largo de los ultimos 30 anos, Brasil se ha
convertido en uno de los lideres mundiales
en reduccion de prevalencia en el consumo
de tabaco (desde aproximadamente el 35% a
finales de la década de 1980 a poco mas del
10% en 2016). Ello ha sido posible mediante
la implementacién de un variado conjunto
de politicas.

Aunque los aumentos de los precios de
los cigarrillos fueron la punta de lanza de la
estrategia, Brasil realizo6 varios esfuerzos ins-
titucionales dentro del Programa Nacional
de Control del Tabaco para hacer frente al
consumo de tabaco y mejorar los resultados
de las politicas de precios.

Cabe precisar que si bien corresponde
destacar el éxito de estas politicas, persisten
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fallas significativas en los mecanismos utili-
zados para continuar reduciendo el consumo
de tabaco. En una comparacién internacional,
los cigarrillos brasilenos siguen siendo muy
baratos, con precios cercanos a los de los “pa-
raisos del tabaco”, a pesar de tener una carga
fiscal relativamente alta. Asimismo, existe
una creciente evidencia de consumo de ciga-
rrillos ilicitos. Investigadores independientes
sugieren que la participacién en el mercado
ilicito ha aumentado recientemente y alcanzé
aproximadamente el 45% del consumo total
en 2016.

El estudio de FUNCEX senala la relevan-
cia de Paraguay para explicar la situacién del
tabaco ilicito brasileno. Las marcas mds ven-
didas, como Eight and Gift, se producen legal-
mente en Paraguay y se exportan ilegalmente
a Brasil. En este sentido, debe notarse que los
datos del comercio internacional no mues-
tran ningun flujo oficial de cigarrillos desde
ese pais desde 2002. A su vez, la incautacion
de cigarrillos por parte de la Policia Federal
esta altamente concentrada en los estados o
areas fiscales que limitan con Paraguay. Para
comprender la importancia de Paraguay en
la situacién sectorial de Brasil, el analisis no
debe quedar restringido al ingreso de cigarri-
llos de contrabando. Paraguay es, asimismo,
un importante comprador de insumos para
la produccién de cigarrillos, como hojas de
tabaco, filamento artificial para filtros (papel
de acetato de celulosa) y papeles relacionados
con los cigarrillos. Brasil tiene una posicion
de liderazgo como proveedor de tales bienes,
lo que implica un patrén de comercio (oficial)
muy desequilibrado entre los dos paises. A
pesar de estas lagunas, la literatura apoya

firmemente la idea de que la produccién que
se corresponde con la cantidad de insumos de
Paraguay resulta excesiva dadas las posibles
necesidades legales (consumo + exportacio-
nes netas).!!

Lamentablemente, la informacién dispo-
nible sobre actividades ilicitas es, obviamente,
escasa. Para corroborar la situacién, se senala
que en Brasil la informacion estadistica acerca
de la cadena de produccion de cigarrillos pre-
senta importantes inconsistencias entre las
tendencias del tabaco crudo (insumos) dispo-
nibles en el pais y la produccion de cigarrillos
estimada a través de los impuestos pagados.
Tal comportamiento de los productores de
tabaco crudo sugiere un potencial suministro
ilicito consumido en el pais o en el extranjero.
Este desacoplamiento ha ido creciendo du-
rante la iltima década. Entendiendo que una
acumulacién de inventario de varios anos es
irracional, estas cifras sugieren una cantidad
creciente de insumos dadas las necesidades
legales finales. En consecuencia, hay elemen-
tos para suponer la existencia de comercio
ilicito en la cadena de produccién (tanto de
insumos en bruto como de cigarrillos) y, pro-
bablemente, la produccion doméstica ilicita
de cigarrillos.

De lo anterior se puede establecer la ne-
cesidad de salvar las lagunas informativas en
el comercio (tanto en la frontera como dentro
del territorio) para mejorar la comprensioén
de la cadena productiva de cigarrillos, y asi
eliminar las dudas sobre las discrepancias en
los datos de comercio y los fiscales.

11. Véase Biz (2010), e Iglesias et al. (2012).
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El estudio senala que las politicas de
control del tabaco necesitan una evaluacion
continua y que las estimaciones de las elas-
ticidades de precios e ingresos aportan in-
formacion importante para el debate sobre
las politicas de control del tabaco y el diseno
de politicas fiscales destinadas a reducir el
consumo de tabaco y aumentar los ingresos
fiscales. Las deficiencias de los datos dispo-
nibles son una fuerte limitante para las esti-
maciones econométricas en Brasil. El analisis
y consideracion de los datos por parte de
analistas con gran experiencia en el drea son
indispensables para arribar a una evaluacién
adecuada de las politicas, ya que requieren
un conocimiento especifico de los metadatos
y de las metodologias estadisticas brasilenas.

Los hallazgos del estudio respaldan que
el aumento en los impuestos y precios reales
de los cigarrillos y el fortalecimiento de las
politicas de control del tabaco tienen el efecto
deseable de frenar la prevalencia del consumo
de tabaco y el consumo de cigarrillos, lo cual
respalda la estrategia de control del tabaco
implementada en Brasil.

No obstante, la presencia de productos
ilicitos pone en peligro la eficacia de los es-
fuerzos en materia de salud publica y vuelve
considerablemente mas compleja la evalua-
cion del mercado del tabaco. El comercio ile-
gal de cigarrillos en Brasil socava la capacidad
del Estado para combatir la epidemia de ta-
baco en el pais y dificulta la evaluacién de la
politica, ya que se desconoce el consumo total
de cigarrillos.

El estudio concluye que los ingresos tribu-
tarios relacionados con los cigarrillos han sido
mas bajos de lo que deberian. La disminucion

en la recaudacion de ingresos tributarios po-
dria ser el resultado de la combinacion del
aumento del comercio ilicito y la caida del
tabaquismo. Esta brecha también podria estar
relacionada con la evasion fiscal por parte de
los productores nacionales. En consecuencia,
se requieren pasos adicionales para contener
el desborde del consumo de cigarrillos ilicitos
y para frenar la evasién fiscal.

2.4. Ecuador,
Estudio de PUCE

La agroindustria del tabaco en el Ecuador no
es uno de los sectores econdmicos mas im-
portantes ni en cuanto a su nivel de aporte
en el valor agregado del PIB (0,01% del PIB
en 2016) ni en su participacién en las expor-
taciones (0,25% de las exportaciones totales
en 2017) o en la generacion directa de empleo
(menos del 0,01% de la PEA en 2017). Tres
empresas pertenecientes al Grupo Philips
Morris (TANASA, ITABSA, PROESA) concen-
tran el mercado de fabricacion de productos
de tabaco y la venta al por mayor.

Seguin la Encuesta de Condiciones de Vida
(2014), en el Ecuador el 8,82% de la poblacion
mayor de 12 anos tiene el habito de fumar,
ya sea a diario o de manera ocasional, de los
cuales el 88% son hombres. Casi dos tercios
de la poblacién que fuma habita en las zo-
nas urbanas y el 27,3% vive en zonas rurales.
Desde una 6ptica de autodefinicion étnica,
ocho de cada diez fumadores se autodefine
como mestizo; en tanto que a nivel etario, la
mayor concentraciéon por nimero de perso-
nas que fuman estd en el rango de 30 a 45

1



I Tributacion efectiva al tabaco en América Latina

anos, pero el 50% de los fumadores inician
su consumo entre los 16 y los 19 anos. Los
fumadores se concentran en los grupos que
tienen un nivel educativo de bachillerato y
universitario y pertenecen a los quintiles mas
ricos de la poblacion.

Ecuador suscribio el Convenio Marco para
el Control de Tabaco (CMCT) en 2004 y lo ra-
tificé en 2006. El pais ha adoptado y aplicado
una serie de medidas para prevenir y reducir
el consumo de tabaco, entre las principales
medidas no tributarias estan:

« La aprobacion de la Ley Organica para la
Regulacién y Control de Tabaco (LORCT)
en 2011 y la expedicién de su reglamento
para la LORCT en 2012. En el marco de
esta ley se han implementado medidas
como espacios 100% libres de humo, pic-
togramas sobre los efectos nocivos del
tabaco en el empaque del tabaco, prohibi-
cién de venta a menores, restricciones a
la publicidad, entre otras.

e La suscripcion del Protocolo para la
Eliminacion del Comercio Ilicito de
Productos de Tabaco (2014) ratificado en
junio de 2018.

» El establecimientoy financiamiento de un
mecanismo nacional de coordinacion in-
tersectorial para el control del tabaco:
Comité Interinstitucional de Lucha Anti
tabaquica (CILA).

En tanto, entre las principales medidas
tributarias se encuentran el incremento a la
tarifa del impuesto a los consumos especia-
les (ICE) a los tabacos y recientemente la im-
plementacion del Sistema de Identificacion,
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Marcacién, Autentificacién, Rastreo y
Trazabilidad Fiscal (SIMAR) en 2017.

EI ICE a los cigarrillos ha sufrido una serie
de modificaciones en la tarifa y en su forma de
calculo, distinguiéndose cuatro etapas:

I. De 1989 a 1992: se cobraba una tarifa ad
valorem que gravaba con un maximo de
260% a los cigarrillos rubios de marca
extranjera y a los de marca nacional con
una tarifa menor de entre 200% y 240%.

II. De 1993 a 2006: se reduce drasticamen-
te la tarifa ad valorem hasta el 98% vy se
cobra simplemente por tipo de cigarrillo
(rubio o negro) sin distincién entre mar-
cas nacionales o extranjeras. El cigarrillo
rubio siempre present6 una tarifa supe-
rior a la del tabaco negro.

De 2007 a 2011: se increment? la tarifa
ad valorem al 150% sin distinguir el tipo
de cigarrillo hasta fines de 2011.

III.

IV. 2012 hasta la actualidad: se cobra una ta-
rifa especifica por unidad, sin distinguir
el tipo o marca del cigarrillo. Esta tarifa
se ha incrementado de 0,08 centavos de
délar en 2011 hasta alcanzar los USD 0,16
centavos en 2018. La tarifa ad valorem del
150% se mantiene, pero solo para pro-
ductos sucedaneos del tabaco, cuya co-
mercializacién es marginal en el pais. La
evidencia estadistica muestra que las re-
formas tributarias que han incrementado
la tarifa ad valorem y/o la tarifa especifica
por unidad al tabaco han sido trasladas
al consumidor a través del incremento
de los precios. Si analizamos la carga
tributaria del cigarrillo, es decir, cuanto



del precio de los cigarrillos se explica por
los impuestos de ICE e IVA, esta carga se
encontraba cercana al 64,29% en 2011y
que a mediados de 2018 lleg6 al 66,37%,
valor que auin se encuentra por debajo del
75% que recomienda la OMS.

En términos recaudatorios, la participacién
del ICE al tabaco ha tendido a disminuir al pa-
sar de representar el 0,19% del PIB en 2002 al
0,08% en 2017. Si bien las reformas tributarias
al ICE cigarrillos inicialmente aumentaron la
recaudacion en términos absolutos, a partir de
2015, cuando casi se duplica la tarifa, su recau-
dacién empieza a caer. Este comportamiento
se refleja en la disminucién de las ventas re-
portadas por los contribuyentes relacionados
con el tabaco al SRI, que podria atribuirse a una
reduccién del consumo, pero también podria
deberse al aumento del contrabando de tabaco.
Si bien con la implementacién del SIMAR se
ha mejorado el catastro de contribuyentes y se
ha empezado a contar con mayor informacién
para cerrar la brecha de declaracion, es necesa-
rio que se apoye al SRI a estimar la brecha de
evasion y que otras instituciones publicas se
vinculen en el proceso de control para mejorar
su eficiencia. Por otra parte, teniendo en cuen-
ta que es posible que la existencia de comercio
ilicito podria estar cubriendo parte de la de-
manda de cigarrillos, resulta necesario apoyar
la implementacion del SIMAR para reducir el
contrabando.

Finalmente, el estudio de PUCE subraya
la importancia de mejorar la efectividad de
las politicas para disminuir el consumo del
tabaco a través del incremento de la carga tri-
butaria para cambiar los patrones de consumo
de los individuos. Sin embargo, sostienen que
este esfuerzo no puede estar desarticulado y

aislado de otras politicas publicas por el lado
de la demanda relacionadas con la educacion
y salud, que promuevan medidas de preven-
cién y control enfocadas a los habitos del
hogar y a fomentar estilos de vida saludable.

Adicionalmente, es fundamental trabajar
por el lado de la oferta a través de la imple-
mentacién de politicas publicas que desin-
centiven la produccion.

2.5. México,
Estudio de Ethos

Este estudio analiza las politicas de con-
trol del tabaco que se han implementado en
México a lo largo del tiempo, enfocandose, en
particular, en la efectividad que ha tenido la
politica tributaria para reducir el consumo de
cigarrillos y en el impacto que el tabaquismo
ha tenido sobre las finanzas publicas. A tales
efectos, se presentan tanto las medidas le-
gislativas como las acciones desarrolladas a
partir de la firma del Convenio Marco para el
Control del Tabaco por parte de México.

A pesar de estos esfuerzos, la prevalencia
en México sigue siendo alta dado que uno de
cada cinco mexicanos mayores de 12 anos
fuma. Entre las diferentes razones, se en-
cuentran las graves carencias en cuanto a la
implementacién de espacios libres de humo
de tabaco, asi como en la erradicacion de la
publicidad del tabaco. Similarmente, ni las
advertencias sanitarias en las cajetillas ni las
campanas antitabaquismo cuentan adn con
el impacto deseado.

5
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Los costos que genera el tabaco en el sec-
tor salud son tan elevados que la recaudacion
del Impuesto Especial sobre Produccién y
Servicios (IEPS) alcanza solamente a cubrir
la mitad, sin contar las actividades que buscan
la prevencion y la eliminacion del consumo
de tabaco. En este contexto, se explica cdmo
una tasa mas elevada del impuesto al tabaco
no solo resultaria en un incentivo para que las
personas fumen menos, sino que ademads ayu-
daria a reducir la carga que representa el taba-
quismo para las finanzas publicas. Teniendo
en cuenta que el IEPS presenta componentes
ad valorem y especifico, la falta de actualiza-
cion de esta tltima desde el ano 2013 ha ge-
nerado una importante pérdida recaudatoria,
por lo que la efectividad del impuesto se ha
desgastado con el tiempo.

El estudio presenta los resultados de un
conjunto de simulaciones con el fin de bus-
car cual seria la mejor forma de modificar el
IEPS para que cumpla de mejor manera con
sus objetivos. En primer término, se analiza lo
que pasaria si no se realizaran modificaciones
impositivas. Esto implicaria que para el ano
2022 se habria procesado un aumento en el
consumo y una disminucién en la recaudacion
tributaria, como consecuencia de la reducciéon
que ocurriria en el valor real del componente
especifico del impuesto. En segundo término,
se supone la situacién en que el componente
especifico se actualiza anualmente siguiendo
la evolucion de la inflacion. En este caso, no
se producirian cambios ni en los niveles de
consumo ni en el valor real de los ingresos
derivados de la recaudacion de este impuesto.

Se consideran, asimismo, cuatro escena-
rios de reforma tributaria. En los dos primeros
escenarios se procede a variar cada uno de los
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componentes del impuesto, manteniendo el
otro constante, tratando de que el IEPS crezca
por encima de la inflaciéon. Cuando inicamen-
te se incrementa el componente especifico
es mas patente la reduccion en el consumo,
aunque se corre el riesgo de que la industria
tabacalera disminuya el nimero de cigarros
por cajetilla con el fin de reducir el impacto
final del precio. En cambio, en el caso donde
se aumenta solo la cuota ad valorem, el au-
mento en la recaudacion es mas importante,
aunque esto posiblemente provocaria que los
consumidores desplazaran su consumo hacia
las marcas mas baratas.

De este modo, uno de los hallazgos mas
importantes de la investigacién es que, si
se busca evitar que los niveles de consumo
aumenten o se mantengan constantes, y que
la recaudacion tributaria se incremente, es
necesario que el impuesto al tabaco se actua-
lice periédicamente a un ritmo mayor que la
inflacién para reducir la asequibilidad de los
cigarrillos. En el estudio se advierte, no obs-
tante, que deberian considerarse los eventua-
les efectos adversos que podrian presentarse
ante este tipo de reforma.

Para evitar consecuencias indeseadas,
en los dos ultimos escenarios de reforma se
procede a ajustar ambos componentes simul-
tdneamente, apuntando a metas diferentes.
En un caso, se busca que el peso de los im-
puestos en el precio final se ajuste a las reco-
mendaciones de la Organizacién Mundial de
la Salud (OMS), mientras que en el otro caso,
se busca alinear el precio de venta al publico
en México con el de las economias avanzadas.
Como es de esperarse, en ambos escenarios
se producen disminuciones mas importantes



en el consumo y mayores aumentos en la re-
caudacién del impuesto.

El estudio de Ethos aporta informacion
sobre el monto de dinero que se destina a
combatir el tabaquismo a través de un anali-
sis al presupuesto publico de México. Asi se
concluye que debido a la arquitectura presu-
puestaria actual -donde los programas pre-
supuestarios no distinguen entre el combate
al tabaquismo y el resto de las drogas- existe
una dificultad para realizar una estimacién
puntual de cédmo estd constituido el gasto
antitabaco. Por otra parte, el estudio subraya
que no se cuenta con ningdn indicador que
permita medir la eficiencia del gasto.

De este trabajo se derivan una serie de
recomendaciones a nivel de politica fiscal y
presupuestaria:

» Vincular la recaudaciéon de los impuestos
al tabaco con la prevencién, cesacion y
tratamiento de las enfermedades produ-
cidas por el consumo de este producto.

» Redisenar la arquitectura presupuestaria
relacionada con el control del tabaco, di-
senando indicadores especificos que per-
mitan determinar la eficacia de cada una
de las acciones realizadas por Estado y
medir la eficacia con que se utilizan los
recursos publicos en materia de combate
al tabaquismo.

» Establecery sostener en el tiempo una tasa
del Impuesto Especial sobre Produccion y
Servicios (IEPS) elevada y que en su diseno
se contemple el ajuste por inflacion.

Asimismo, el estudio propone algunas
medidas que podrian mejorar el control del
tabaco en México:

» Disenar una Politica Nacional para el
Control del Tabaco.

« Mejorar las advertencias sanitarias en las
cajetillas.

« Extender las campanas antitabaco al sec-
tor digital.

» Fortalecer las medidas preventivas contra
la exposicion al humo de tabaco.

e Mejorar las actividades institucionales
destinadas a la cesacion del tabaco.

» Transitar la legislacién sin politicas espe-
cificas de control del tabaco dirigidas a
reducir su consumo.

2.6. México,
Estudio del CIAD

En este estudio se evalaa el efecto que ejerce
el impuesto especial al tabaco sobre el consu-
mo de la poblacion mexicana y se analizan los
efectos distributivos bajo cuatro escenarios de
reforma impositiva.

Desde 2010 a la fecha, los ingresos tribu-
tarios por el impuesto especial al tabaco se
han mantenido en el mismo nivel de 0,2% del
PIB. En 2018, dichos ingresos apenas signi-
ficaron el 36% del gasto en salud vinculado
al tabaquismo y su tratamiento, que a su vez

s



I Tributacion efectiva al tabaco en América Latina

represent6 0,55% del PIB. En México la pre-
valencia de fumar en 2016 fue del 17,6%. Al
mismo tiempo, la mitad de la poblacion vive
en la pobreza. Por lo tanto, un aumento del
impuesto al tabaco deberia tener un impacto
directo no solo para reducir su consumo, sino
también para apoyar los costos de atencion
meédica relacionados con el consumo de ta-
baco, especialmente para los hogares pobres
con gastos altos en tabaco.

En México, el impuesto especial al taba-
co es un gravamen mixto, los componentes
ad valorem y especifico ostentan la misma
estructura desde 2011 (de 160% y 0,35 pesos
por cigarrillo, respectivamente). Dicho rezago
impositivo ha implicado que México sea uno
de los pocos paises en América Latina en los
que no existe actualizacién por inflacién de
la carga impositiva, por lo que el efecto del
impuesto se ha ido perdiendo con el trans-
curso del tiempo. Por otra parte, México tie-
ne una de las cargas fiscales al tabaco mas
bajas de América Latina (apenas por encima
de Colombia y Paraguay). En la actualidad,
los impuestos indirectos (impuesto especial y
valor agregado) representan el 67% del precio
final del producto.

Los cuatro escenarios de reforma son si-
milares a los considerados en el estudio de
Ethos: a) el aumento del componente especi-
fico del impuesto, hasta alcanzar 1,35 pesos;
b) incremento del componente ad valorem
hasta 240%; c) incremento de ambos com-
ponentes hasta alcanzar la carga impositiva
conforme a lo sugerido por la OMS (260% y
0,80 pesos); d) aumento del componente ad
valorem al 240% y del especifico a 2,35 pesos
con el objetivo de ajustar el precio interno a
los niveles internacionales.
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Los hallazgos mas importantes que se de-
rivan de este estudio son:

» Contrariamente a las tendencias del con-
sumo de tabaco en otros paises, la preva-
lencia entre las personas mas pobres es
mas baja en relacion con las personas de
los deciles de la poblaciéon con mayores
ingresos. Como los deciles de ingresos mas
altos tienen una mayor prevalencia y con-
sumo de marcas de mayor precio, una ma-
yor proporcion de los ingresos tributarios
proviene de los contribuyentes del decil de
ingresos mas altos. Esto resulta en un efec-
to redistributivo progresivo

 La elasticidad de precios estimada para la
demanda de cigarrillos es de alrededor de
-0,58, 1o que estd en linea con estudios em-
piricos previos en México. La elasticidad de
la participacion de fumadores es -0.12 mas
la elasticidad condicional del consumo de
cigarrillos -0.46.

 Existe poca variacién en la elasticidad pre-
cio condicional por nivel de ingresos, sin
embargo, la evidencia preliminar sugiere
que la elasticidad precio condicional es
mas baja en el primer decil que en los de-
ciles de ingresos mas altos. Por lo tanto, se
espera que los fumadores pobres que si-
guen fumando después del aumento de
impuestos reduzcan su consumo relativa-
mente menos que los fumadores ricos.

e Lareforma del IEPS debe aumentar el im-
porte del componente especifico en una
cantidad superior al componente ad valo-
rem porque el impuesto especifico: a) debe
actualizarse por inflacion periédicamente;



y b) produce una mayor reduccion en el
consumo.

« El aumento del componente especifico de
impuestos hace que no aumentar la regre-
sividad del impuesto porque gran parte de
la carga fiscal del componente especifico
recae en fumadores de mayores ingresos.

« Elaumento de los impuestos sobre el taba-
co tendra un impacto limitado en la pobre-
za. Incluso en los escenarios mas agresivos,
la pobreza se incrementara en un 2,6%
entre las personas que contindan fumando
después del aumento de impuestos. Por
esta razon, los aumentos de los impuestos
al tabaco deberian formar parte de un pa-
quete integral de politicas de control del
tabaco para alentar a los fumadores a dejar
de fumar.

» El efecto de las reformas fiscales sobre la
desigualdad también seria limitado. En los
dos primeros escenarios, el aumento del
indice de Gini seria inferior a un punto por-
centual. En el tercer y cuarto escenario
seria de 1% y 1,07% respectivamente. A
pesar de que en los dos tltimos escenarios
se establecen reformas fiscales mds agre-
sivas, su impacto en la desigualdad seria
relativamente bajo e imperceptible a nivel
nacional.

El estudio plantea que con los recursos
adicionales provenientes de las reformas
impositivas al tabaco es posible contribuir a
combatir el problema de la pobreza. Se sugie-
re que los recursos fiscales provenientes del
tabaco se dirijan a dos destinos.

En primer lugar, a fortalecer los programas
nacionales en salud contra enfermedades del
tabaquismo. Para ello, una estrategia de ac-
cion sugerida es la de ampliar la cobertura de
enfermedades provenientes del tabaquismo a
través del Seguro Popular ya existente (y que
actualmente no las contempla), que ofrece
servicios de salud a la poblacion de escasos
recursos en México. Ademas, el uso del recur-
so se debe destinar a habilitar un programa
en salud para combatir dichos padecimientos,
que incluya un paquete completo de estudios
especializados en la deteccién de las enfer-
medades tabaquicas.

En segundo lugar, se propone asignar una
transferencia a los grupos de poblacién en
pobreza, que consista en una canasta ali-
mentaria (constituida por los alimentos mas
consumidos entre los pobres: huevo, frijol,
leche y tortillas) a través de vales de despensa
(food-stamps). Como estrategia de accion se
propone utilizar los canales de distribucion
del gobierno denominados Diconsa-Liconsa,
o por medio de transferencia monetarias a
través de tarjetas activadas y etiquetando el
recurso solo para la adquisicién de los cuatro
tipos de alimentos incluidos.

Finalmente, el estudio recomienda imple-
mentar el tipo de reformas consideradas en
el tercer y cuarto escenario por las razones
siguientes: a) los hogares fumadores reduci-
rian su consumo de tabaco hasta 36% en los
deciles de bajos ingresos, mientras que los
deciles de mayor capacidad econémica lo dis-
minuirian 23%; b) la variacion en el precio del
cigarrillo seria de hasta el 42,8%, siendo mas
elevado en los deciles inferiores (del 47,5%);
y C) se observarian incrementos moderados
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en los niveles de pobreza entre los hogares
que fuman.

Aun cuando los impuestos indirectos
(impuesto especifico mas IVA) representan
actualmente el 67% del precio del tabaco en
el pais, este impuesto total respecto al precio
se mantiene por debajo del 75% recomenda-
do por la OMS. Bajo cualquier escenario de
reforma impositiva, es indispensable que el
componente especifico del impuesto especial
se actualice conforme a la inflacién, a fin de
que no pierda su efecto reductor en el consu-
mo a través del tiempo.

En términos normativos, un subsidio a la
canasta de alimentos basicos es el que otor-
gard la mayor compensacion entre aquellos
fumadores que continden fumando luego del
aumento del impuesto. De esa forma, dichos
grupos podran adquirir mas alimentos y al
mismo tiempo, los impuestos reduciran el
consumo de tabaco e incidiran en un cambio
en su patréon de consumo. En cambio, este
trabajo revela que un subsidio en gastos en
salud compensaria inicamente a los hogares
fumadores en situacion de pobreza crénica.
Para implementar las recomendaciones des-
critas en forma de politica publica, es nece-
sario que el gobierno mexicano legisle a favor
de la etiquetacion los recursos de ingresos
fiscales provenientes del tabaco, ya que, de no
modificar la ley correspondiente, los recursos
adicionales obtenidos seguirdn destinandose
a otros rubros del gasto publico.

2.7. Peru, Estudio del IEP

Esta investigacion tiene como principal ob-
jetivo desarrollar una estrategia fiscal que
permita reducir los altos costos sociales y
econémicos derivados del tabaquismo en
Perd, en linea con las recomendaciones de la
Organizacién Mundial de la Salud (OMS). Para
tales fines, se utiliza informacién de las can-
tidades consumidas de tabaco (consumo apa-
rente) que se relacionan econométricamente
con los precios, los ingresos de la poblacién y
un conjunto de variables que permiten cap-
turar el efecto de las politicas no tributarias
(como la implementacion del acuerdo CMCT).
Con esta informacién y tomando en cuenta
el comportamiento reciente de la industria
ante los cambios en los impuestos, se proce-
de a simular escenarios de politica fiscal que
podrian permitir alcanzar progresivamente el
nivel de carga fiscal requerido para lograr los
objetivos de la OMS.

En Per1, el marco tributario para los ci-
garrillos es simple y esta formado por tres
tipos de impuestos: el Impuesto General a
las Ventas (IGV), el Impuesto Selectivo al
Consumo (ISC), y los derechos arancelarios.
Dado que el Perta es importador de los ciga-
rrillos que consume (no produce ni exporta) y
que mantiene acuerdos de libre comercio con
los paises exportadores,'? los derechos aran-
celarios no son relevantes como instrumento
de politica fiscal.!® Es asi que el instrumento

12.E198% de las importaciones proviene de Chile, Colombia y Ecuador, paises con los cuales el Peru tiene acuerdos de libre comercio.

El impuesto a las importaciones actualmente es de 6% del “valor en aduana” para todos los casos en que no exista acuerdo previo.

13. E1 IGV es actualmente del 18% y tiene como base imponible para su célculo el “valor en aduana” més los derechos arancelarios

y otros impuestos (con excepcion del IGV). El “valor en aduana” estd compuesto por el valor de la mercancia, el flete, el seguro y

los ajustes correspondientes; y se determinara de conformidad con los procedimientos y métodos del Acuerdo del Valor de la OMC.
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mas simple y eficaz para hacer politica tribu-
taria antitabaco es el ISC a los cigarrillos.

Desde enero de 2010, el Ministerio de
Economia y Finanzas (MEF) ha desarrollado
una politica tributaria para el control de taba-
co basada en la aplicacion del ISIC de compo-
nente especifico, sin diferenciacion por clases
de producto. El monto del tributo fue de 0,07
soles a partir de enero de aquel ano, incre-
mentandose a 0,18 soles en mayo de 2016 y
a 0,27 soles a partir de mayo de 2018.

En los Gltimos cambios en el ISC, la carga
tributaria promedio al consumo de cigarrillos
ascendi6 a 60% del precio de venta al publico
(en 2010 ésta era de 42%'*), tomando como
referencia el precio promedio de los ciga-
rrillos en Per1’® (12 soles por paquete de 20
cigarrillos). En consecuencia, puede decirse
que el MEF no presenta un programa claro
de actualizacién a cambios en los ingresos
y precios en la economia, perdiendo carga
tributaria cuando no hace modificaciones al
impuesto, principalmente por la politica de
aumentos regulares de precios por parte de
la industria tabacalera, lo que limita la efec-
tividad de largo plazo de las recientes politi-
cas tributarias y compromete el objetivo de
aumentar la carga tributaria total al 70% del
precio de venta al publico.

Este estudio muestra que el efec-
to de las politicas no tributarias (como la

implementacion del acuerdo CMCT) reduce
significativamente la demanda de productos
de tabaco. El estudio también muestra que
es posible estimar el efecto de los aumen-
tos de precios en el consumo de cigarrillos.
En general, este estudio permite confirmar
los hallazgos de COLAT (2014) en relacion
a la rigidez de la demanda de tabaco, por lo
que podrian utilizarse eficazmente los ins-
trumentos de politica tributaria para redu-
cir su consumo. De hecho, ante los tultimos
aumentos de los impuestos, se observa una
importante reduccién en el consumo de ci-
garrillos, lo que implica una reduccion en los
costos sociales y econdmicos derivados del
tabaquismo en Pert.

Con el objetivo de identificar una politica
sostenible de aumento regular de la tributa-
cion, el estudio desarrolla un mecanismo pre-
determinado de aumento en el ISC constante
por encima de la inflacién, que permitiria re-
ducir el consumo aparente y llegar a la meta
del impuesto especifico de al menos el 70%
respecto al precio al por menor hacia 2030.
Usando la ecuacién de demanda estimada (y
los valores extremos del intervalo de con-
fianza al 95%) y sin considerar la elasticidad
ingreso ni el tipo de cambio,!¢ se simularon
aumentos del 5% en el ISC para el periodo
2019-2030, tomando en cuenta tres posibles
escenarios de respuesta de la industria taba-
calera (transferencia integra del impuesto a
los consumidores, overshifting del 15%,!" y

14. COLAT (2014), pp. 32.

15. Las cifras toman como referencia el precio de venta al ptiblico promedio de los supermercados a noviembre del 2018, de las marcas

mas vendidas en el pais https://www.plazavea.com.pe/bebidas/licores-y-tabaco/tabaco?PS=24

16. La elasticidad ingreso estimada no es estadisticamente significativa y se estima que el tipo de cambio evoluciona proporcionalmente

con la inflacion, por lo que inicamente las variaciones en el precio seran las determinantes del consumo aparente a lo largo del tiempo.

17. Una politica de overshifting consiste en trasladar a los precios un incremento superior a la incidencia que tuvieron las modifica-

ciones en sus costos. En consecuencia un overshifting del 15% representa incrementar un 15% mas los precios de lo que hubiesen

aumentado al trasladar tan sélo el incremento en sus costos por el incremento del impuesto.
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estrategia de ajustar los precios de tal mane-
ra que se mantengan constantes los ingresos
brutos).

Los resultados obtenidos indican que la
carga tributaria al 2030 estaria entre 67,10% y
74,80%, logrando una caida del consumo apa-
rente de entre -7,2% y -22,30%, y un aumento
de la recaudacién de entre 34,80% y 56,30%.
En tal sentido, se considera que el aumento de
impuestos ha de estar aproximadamente dos
puntos porcentuales por encima de la infla-
cion promedio de la Gltima década (3%) para
llegar a tener una carga tributaria que repre-
sente, aproximadamente, el 70% del precio de
venta al publico hacia 2030.
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I Tributacion efectiva al tabaco en América Latina

egun estimaciones de la OMS, la tasa

de prevalencia de fumadores mayo-

res de quince anos ascendia a nivel

mundial, en el ano 2015, a 20,7%. Si
se discrimina segin sexo existen diferencias
significativas en las tasas. En el caso de los
hombres la prevalencia ascendia a 35%, y en
el caso de las mujeres a 6%.

Al analizar la tendencia temporal, se ob-
serva una reduccién de la prevalencia de fu-
madores, pasando de 23,5% en 2007 a 20,7%
en 2015. Es decir, la tasa se reduce 2,8 puntos
porcentuales al cabo de ocho anos. No obs-
tante, esto no ocurre de igual manera en to-
dos los paises.

A pesar de la reduccion de la tasa global
de prevalencia, como consecuencia del creci-
miento de la poblaciéon mundial, la cantidad
de fumadores en el mundo no ha disminuido.

Un aspecto importante vinculado a la im-
posicién al tabaco, es la distribucion que pre-
senta la prevalencia segin el nivel de ingreso
de los hogares.

La propuesta de incrementar la imposi-
cién al tabaco para reducir su consumo, si
bien tiene amplio respaldo, tiene también
detractores, entre los que se encuentran,
obviamente, las empresas vinculadas a su
produccién y comercializacién. Uno de los
argumentos empleados para presionar en
contra de esta medida esta vinculado a los
efectos regresivos que podrian derivarse de
un aumento de la presion tributaria sobre el
tabaco. El argumento es que los hogares de
menores ingresos suelen destinar una mayor

proporcion de su gasto al consumo de tabaco
y que, asumiendo que las pautas de consumo
no se modifican, los resultados del incremen-
to de la imposicién serian negativos para los
sectores mas pobres de la poblacién.

Bajo ciertas circunstancias la situacion
podria ser diferente, dependiendo de la sen-
sibilidad que tenga la demanda ante varia-
ciones en el precio relativo del tabaco. Si la
reduccion de las cantidades consumidas fuera
mayor en el caso de las personas de menores
ingresos, el porcentaje de aumento de la carga
impositiva para estas personas seria menor
que para las personas de mayores ingresos.
Podria darse, inclusive, que la carga tributa-
ria que pesa sobre las personas de menores
ingresos se viera reducida.

Un estudio realizado para Turquia'® mues-
tra que un incremento del 25% en la impo-
sicion al tabaco generaria una reduccién de
35,3% en el consumo de los hogares de me-
nores ingresos y una reduccion de la carga
impositiva sobre el tabaco de 2,2%. Por otro
lado, en los hogares de mayores ingresos, la
reduccién en el consumo seria menor (18,5%).
Como consecuencia se tendria un incremento
de 9,7% de la carga impositiva para los hoga-
res ricos. En este caso, el incremento de la im-
posicion al tabaco generaria una distribucion
mas equitativa de la carga tributaria.

Ademas, las consideraciones acerca del
impacto en la equidad de incrementar la im-
posicion al tabaco no se agotan en el analisis
de la incidencia directa de la carga tributaria.
Es necesario tener en cuenta que el consumo
de tabaco afecta negativamente a la salud de

18. Tobacconomics (2018), Policy Brief, Febrero.
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la poblacién, generando gastos a los hogares
que pueden llegar a ser catastroficos, depen-
diendo del esquema de financiamiento de la
salud vigente en cada pais. Cuanto menor sea
la cobertura financiera de las personas, es de-
cir, cuando mayor sea el peso de los gastos
en salud directos de los hogares, mayor sera
el impacto positivo de incrementos en la im-
posicién al tabaco en términos de equidad.®

Por otra parte, dadas las repercusiones
que tienen los problemas de salud en el au-
sentismo laboral, el consumo de tabaco tam-
bién impacta de esta manera en el ingreso de
los hogares.

En sintesis, los efectos negativos sobre la
salud provocados por el consumo de tabaco
pueden ser directos e indirectos. En forma di-
recta, dada la morbilidad que genera el consu-
mo de las sustancias quimicas que contiene el
tabaco. En forma indirecta, particularmente
en los hogares de menores ingresos, porque
el gasto destinado al consumo de tabaco pue-
de desplazar otros consumos saludables, por
ejemplo, en alimentacion. Al reducirse el con-
sumo de tabaco puede mejorar la situacion
econOmica de los hogares de menores ingre-
sos, al reducir los gastos personales directos
en cuidados médicos.

19. También puede suceder que los sistemas de salud establezcan restricciones al acceso a ciertos servicios para los fumadores.
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I Tributacion efectiva al tabaco en América Latina

3.1. La prevalencia en el
consumo de tabaco
en las Ameéricas

Al igual que lo que sucede en el mundo, en
las Américas se observa una tendencia a la
reduccion de la prevalencia del consumo de
tabaco fumado. Entre 2007 y 2015 la tasa pasé
de 22,1% a 17,4%, es decir se observo una re-
duccion de 4,7 puntos porcentuales, valor
superior al registrado a nivel mundial.

Si bien la tasa promedio de prevalencia en
la regién de las Américas es similar a la que se
observa a nivel mundial, la distribucion segiin
sexo muestra menores diferencias. La tasa para
hombres es de 22% y de 12% para mujeres, con
una razoén entonces de 1,7 hombres fumadores
por cada mujer fumadora. A nivel mundial esta
razon asciende a 5,8.

Las tasas de prevalencia segtn la OPS,
para los paises que forman parte del estudio
se muestran en el siguiente cuadro.

En el conjunto de los paises estudiados,
en los casos de Argentina, Brasil y Pert se
sigue el patron que suele observarse a nivel

Cuadro 1. Consumo actual de tabaco fumado (%)
en adultos, a menos que se aclare lo contrario

Pais Hombres Mujeres Relacion Total

Argentina® 299 20,9 1,4 251 ﬂ i‘
Brasil 18,9 11,0 1,7 14,7 ﬂ i
Ecuador 38,2 15,0 2,5 51,5 iﬂ ﬁ
México 25,2 8,2 3,0 16,4 iii ﬁ
Peru** 10,9 8,4 59 9,7 ﬂ il
Mundo 2,8 ﬂi‘iﬂ ﬁ

Mota: "Se refiere a copsumo actual de cigarrilles (%) en adultos,

**Se refiere a consumo actual de tabaco (con v sin humo) (%) en jovenes,
Fuente: Informe sobre el control del tabaco en la regidn de las Américas, 2018 - situacion del control del tabaco por pais, OPS, Véase
httpAris.paho.orgfmlui/bitstream/handle/12 345678049237 /978927 53201 50-spa. pdifsequence=10 & [sAllowed=y

B
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mundial, caracterizado porque la cantidad de
fumadores se concentra en los sectores po-
bres y de menores niveles educativos, mien-
tras que los casos de México y Ecuador son
excepciones a ese patron.

En el caso de México, se observa una ma-
yor prevalencia de hogares consumidores
de tabaco a medida que aumenta el nivel de
ingreso. En otras palabras, la cantidad de ho-
gares que realizan gastos en tabaco crece con
el nivel de ingreso. Mas precisamente, en el
primer decil de ingresos, cerca del 4% de los
hogares realizan gastos en tabaco, consumo
que representa en promedio el 5,5% de su
gasto total. Por el contrario, la mayor preva-
lencia de consumo en tabaco se observa en
el decil de mayores ingresos, donde alcanza

al 17% de los hogares; en tanto que el gasto
destinado al tabaco representa, en promedio,
el 2,0% de su gasto total.

En el caso de Ecuador sucede algo similar.
Es asi que el 36,4% del total de fumadores
pertenecen al quintil 5 de consumo, mien-
tras que solamente el 7,4% de la poblacion
que fuma pertenece al primer quintil. En los
dos quintiles mds altos se concentra la mayor
parte de la poblacién ecuatoriana que fuma.

Dentro de la poblacion de cada uno de los
quintiles de consumo, el 6,3% de los indivi-
duos del quintil 1 reportan tener este habi-
to; mientras que para los individuos de los
quintiles 2, 3,4y 5, la prevalencia es de 6,9%,
8,1%, 8,9%,y 10,9% respectivamente.

Grafico 1. Prevalencia de hogares con gasto en
tabaco y proporcion de gasto dedicado al tabaco.

(México, 2016)
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@ Proporcién del gasto
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%

) .I
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Deciles de ingreso

Fuente: Elaboracion propia del equipo del CIAD con base en ENIGH, 2016.
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I Tributacion efectiva al tabaco en América Latina

3.2. El gasto en salud
y el consumo de tabaco

Existe abundante evidencia de que el con-
sumo de cigarrillos o productos elaborados
de tabaco a nivel mundial es responsable de
varias enfermedades crénicas y catastrofi-
cas que generan altos niveles de morbilidad
y mortalidad. De acuerdo a la Organizacién
Mundial de la Salud (OMS), el consumo de
tabaco en el mundo provocé la muerte de
mas de siete millones de personas en 2017.
Las previsiones son que si no se toman me-
didas para reducir el consumo de tabaco, la
cantidad de muertes aumentaria en el futuro.
Estos problemas de salud generan gastos a la
sociedad, que en parte se financian con fon-
dos publicos, y en parte en forma directa por
los hogares afectados.

En la region una parte importante del gas-
to en salud es financiado con fondos publicos
provenientes de la provisién publica directa
o de esquemas de seguro social contributi-
vo. En Perl esa participacién alcanza el 61%,
en Argentina el 55%, en México el 52%, en
Ecuador el 49%, y en Brasil el 46% (segln in-
formacion estadistica de la OMS).2°

Por ende, el consumo de tabaco impacta
de manera significativa en la dimensién del
espacio fiscal de las economias. Al mismo

tiempo, cuando los gastos no son cubiertos
por fondos publicos, el correspondiente gasto
directo necesario para afrontar los problemas
de salud puede transformarse para los hogares
de menor ingreso en un gasto catastréfico.?!

Cada ano el tabaquismo es responsable
de 33.576 millones de dolares en costos di-
rectos para los sistemas de salud de la region
(Pichon-Riviere, A. et al., 2016). Esto equivale
a 0,7% del producto interno bruto (PIB) de
la region y a 8,3% del presupuesto sanitario.
La enfermedad cardiovascular, la enferme-
dad pulmonar obstructiva crénica (EPOC) y el
cancer fueron responsables respectivamente
de 30,3%, 26,9% y 23,7% de este gasto.?

El costo atribuible al tabaquismo vari6
entre 0,4% (México y Pert1) y 0,9% (Chile) del
PIB y entre 8% (Brasil)?®* y 12,7% (Bolivia) del
gasto en salud. En la region, la recaudacion
impositiva por la venta de cigarrillos ape-
nas cubre 37% del gasto sanitario atribuible
al tabaquismo (8,1% en Bolivia y 67,3% en
Argentina) (Pichon-Riviere, A. et al., 2016).
El tabaquismo es responsable de una im-
portante proporcién del gasto sanitario en
América Latina, y la recaudacion impositiva
por la venta de cigarrillos esta lejos de llegar a
cubrirlo. La profundizacién de medidas como
el aumento de impuestos al tabaco deberia
ser seriamente considerada por los paises de
la region.

20. Véase en http://apps.who.int/nha/database/ViewData/Indicators/es

21.Un hogar con gastos catastroficos por motivos de salud se define como todo aquel que esta destinando mas del 30% de su capacidad

de pago al financiamiento de la salud de sus miembros. http:/www.salud.gob.mx/unidades/evaluacion/evaluacion/proteccion.pdf

22. Pichon-Riviere, A. et al. (2016). Impacto Econémico del Tabaquismo en los Sistema de Salud de América Latina. Rev Panam Salud

Piblica, 40(4):213-221.

23.IECS: https://www.iecs.org.ar,
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En el caso de México el tabaquismo es
responsable de 49.189 muertes por ano, de
que 147.449 personas tengan EPOC, 108.469
presenten problemas cardiacos, 21.062 pa-
dezcan neumonias, 15.273 sufran accidentes
cerebrovasculares y 6.375 cancer de pulmén.
La cantidad de personas diagnosticadas en
México con alguna enfermedad relacionada
con el consumo de tabaco ascendié a 310.059,
lo que representa aproximadamente el 0,24%
de la poblacién total.

Como ejemplo de la magnitud que puede
tener el gasto en salud derivado del consumo
de tabaco se puede recurrir al caso de México.
En este pais el costo sanitario resultante del
tabaquismo representa aproximadamente
el 0,42% del PIB y el 6,62% del gasto anual
total en salud del pais. De todas las pato-
logias causadas por el humo de tabaco, las

enfermedades cardiacas son las mas costo-
sas, dado el alto namero de personas que las
padecen. En segundo lugar, se encuentra la
EPOC, también debido, principalmente, a la
cantidad de personas que son diagnosticadas
con este padecimiento.

Un tema abierto al debate, que es plantea-
do en algunos de los estudios realizados en
el marco de este proyecto y que requiere de
mayor reflexion, es el de asignar directamen-
te al sector salud, en general, o a programas
especificos como por ejemplo de cesacién de
consumo de tabaco, la totalidad, o una parte,
de los fondos recaudados por la imposicion al
tabaco. Los responsables de la politica fiscal
comparten la preocupacion de las rigideces
que la asignacién de fondos implica en los
recursos publicos. Esto sera analizado mas
adelante en este informe.
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n esta seccion se presentan los rasgos

salientes de la tributacion sobre el

tabaco en la regioén, con especial re-

ferencia a los cinco casos nacionales
estudiados. Previamente, se realizan algunas
consideraciones generales acerca de la carga
impositiva sobre el tabaco desde la perspec-
tiva tedrica de la politica fiscal.

4.1. Recomendaciones
generales sobre la carga
tributaria al tabaco

Debido al diverso efecto que genera sobre
los precios finales la existencia o no de un
“efecto multiplicador” del precio, segin se
trate de imposicién ad valorem o especifica,
respectivamente,?* la teoria de la imposicion
Optima sugiere una combinacién de ambos
componentes para evitar sesgos que pudie-
ran provocarse respecto de la diversificacion
de productos, incrementos de calidad, o au-
mentos de valor agregado, en relacién con la
situacion previa a la existencia de los impues-
tos (Delipalla y Keen,1992). En tal sentido,
IMF (2016) advierte que en gran medida, la
combinacién entre estructuras especificas y
ad valorem suelen ser a menudo el resultado
de la presion de la industria. El poderoso im-
pacto del efecto multiplicador en la estructura

del mercado hace que la eleccién entre im-
puestos ad valorem e impuestos especificos
sea un punto central en el lobby de la indus-
tria, ademas de la carga total de impuestos
“Los cambios en la combinacién impositiva
existente pueden, por lo tanto, tener un im-
pacto complejo en la dindmica del mercadoy
los ingresos, y los gobiernos deben analizar y
evaluar las propuestas de la industria basadas
en sus propios objetivos”.

Por su parte, en la actualidad la motiva-
cion en la imposicion al tabaco no esta rela-
cionada con la busqueda de neutralidad en la
recoleccién de los ingresos tributarios, sino
en la proteccién de la salud de los ciudadanos,
por lo que, la estructura tributaria adecuada
sobre los productos del tabaco estard moti-
vada por la eleccién de los instrumentos mas
eficaces para lograr correcciones deseadas
en los patrones de consumo de la poblacion,
donde el impacto final sera consecuencia del
traslado en los precios.

En 2014, los Estados Parte en el CMCT
aprobaron las directrices para la aplicacion
del articulo 6, que reconoce a las medidas de
precios e impuestos como el medio mas eficaz
para influir en el consumo de los productos
de tabaco, senalando que no sélo limitan las
externalidades negativas (incluidos sus altos
costos sanitarios y pérdidas de productividad
derivadas de las enfermedades atribuibles al
tabaco), sino también su aporte a cubrir el

24. Por ejemplo, si un fabricante que enfrenta un impuesto ad valorem sobre el precio a la salida de fabrica del 50 por ciento, decide

mejorar la calidad de sus productos y pasar los costos adicionales a los clientes, el aumento de precio sera un 50 por ciento superior

que el costo agregado, como consecuencia de la estructura ad valorem del impuesto. Esto es lo que se conoce en la teoria de la

tributacién 6ptima como efecto multiplicador en el precio. Por el contrario, para el caso de impuestos especificos, debido a que el

impuesto por cigarrillo es fijo, los fabricantes pueden obtener los beneficios de las inversiones en valor agregado sobre sus productos

con un aumento de precio menor, como consecuencia de no trasladar a la recaudacién tributaria parte de ese mayor valor agregado.
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gasto publico en salud relacionado con el
consumo Yy la exposicion al humo de tabaco.

En dicho marco, se establecieron reco-
mendaciones sobre el diseno y la adminis-
tracion de estos instrumentos tributarios
particulares? que, centrando la atencién en
la reducciéon del consumo, dejan fuera del
espectro a los impuestos generales sobre el
volumen de negocios o las rentas,?® y apuntan
hacia el establecimiento de impuestos selec-
tivos de forma de encarecer el precio relativo
de estos productos nocivos y reducir su ase-
quibilidad. Estas recomendaciones pueden
resumirse en:

» Lograr una menor asequibilidad de los
productos del tabaco contemplando no
sélo la elasticidad precio e ingreso de los
productos, sino la evolucion del nivel ge-
neral de precios y los cambios en los in-
gresos de las familias, estableciendo la
revaluacion periédica de los impuestos
sobre el tabaco.

» Establecer un sistema simple y eficiente a
través de imposicion selectiva especifica
0 mixta, con impuestos minimos especi-
ficos, que permitan aprovechar las venta-
jas administrativas respecto de la
imposicion ad valorem.

» Gravar todos los productos del tabaco de
forma integrada y sistémica, a fin de evitar
la sustitucion entre categorias de produc-
tos baratos en respuesta al aumento de
precios provocado por las politicas imple-
mentadas hacia la reduccién del consumo
de tabaco.

De esta forma, se apunta a elevar la carga
tributaria en términos reales sobre los pro-
ductos del tabaco, tanto respecto del resto
de bienes con el objetivo de inducir al efecto
sustituciéon de su consumo, como también
respecto de los ingresos familiares para re-
ducir su asequibilidad en la poblacién. Donde
una estructura de impuestos especificos, o
mixta en presencia de impuestos minimos,
coordinada entre productos permita reducir
el nivel de maniobra de precios de mercado
desde la industria, y evite la migracién entre
productos.

La consolidacion de este consenso en
América Latina aparece como resultado tanto
de la aparicion de literatura internacional so-
bre la efectividad de los incrementos imposi-
tivos para reducir el consumo de los productos
del tabaco,*” como del mayor interés suscita-
do por el cumplimiento de los Objetivos de
Desarrollo Sustentable para 2030. Estos es-
fuerzos requieren, por un lado, la recoleccion
de recursos para afrontar los retos relaciona-
dos con las prestaciones de bienes publicos
y bienestar social en aprovechamiento del

25. OMS (2014). Directrices para la aplicacién del articulo 6 del CMCT de la OMS (Medidas relacionadas con los precios e impuestos

para reducir la demanda de tabaco). Sexta Reunién de la Conferencia de las Partes en el Convenio Marco de la OMS para el Control del
Tabaco; 13 al 18 de octubre de 2014, Moscu (Federacion de Rusia). Ginebra: Organizacion Mundial de la Salud (decisién FCTC/COP6(5)).

26. Esta restriccion en el enfoque limita la efectividad en la lucha contra el tabaco desde el lado de la produccion o las inversiones

en el sector tabacalero.
27. OMS (2010); TARC (2011); Guindon y otros (2015).
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doble dividendo de este tipo de tributacion
pigouviana? . Por otro lado, hay que tener en
cuenta el objetivo particular de alcanzar para
2025 una reduccion del 30% en las muertes
por enfermedades no transmisibles.?

De esta manera, la OMS y la Organizacion
Panamericana de la Salud (OPS) destacan la
importancia de generar un contexto propi-
cio para el incremento de la carga tributaria
sobre el consumo de tabaco. A través de sus
reportes anuales, ambas organizaciones sena-
lan que la abundante evidencia empirica y el
seguimiento constante del cumplimiento del
Convenio Marco para el Control del Tabaco
(CMCT) muestran no sélo que los impuestos
son la herramienta mas efectiva para reducir
el consumo de tabaco, sino que el reducido
nivel de la carga tributaria vigente en el mun-
do en la actualidad, permite transitar hacia
incrementos impositivos que contribuyan a
la efectiva reduccion del consumo de estos
productos, ya sea a través de su sustitucion
respecto de otros consumos mds saludables,
como mediante la reduccién en su asequi-
bilidad por su encarecimiento en términos
absolutos y relativos respecto a otros bienes
y servicios.

4.2. La tributacion sobre
el tabaco en la region

Para comenzar introduciendo rasgos gene-
rales a la situacién del continente, puede
consignarse que, a partir de la informacion
provista por la base de datos del Reporte WHO
(2017), se pueden identificar un conjunto de
regularidades empiricas que caracterizan la
tributacién sobre el tabaco en los paises de
la region.

En primer lugar, y como sucede con fre-
cuencia al analizar a paises latinoamericanos,
no es posible encontrar un patrén tnico de
tributacién sobre el tabaco. Como se muestra
en el grafico 2, existe una gran heterogenei-
dad de situaciones referidas a la carga como
porcentaje del precio final. Si bien los paises
estudiados en este proyecto regional se en-
cuentran entre aquellos que presentan mayor
carga relativa sobre el precio final de venta al
publico, los precios de venta al publico son
aun bajos frente al estandar internacional, y
el poder adquisitivo ha mejorado en algunos
de los paises estudiados. En el grafico se exhi-
be informacion para la totalidad de los paises
de la region, de acuerdo con las series elabo-
radas por la OMS para el ano 2016 (altimo
dato disponible). Con el objeto de presentar la
situacion de los diferentes paises, y para po-
der comparar esa informacion con la recogida
en los estudios de este proyecto, el grafico 1
incorpora los datos de cada estudio y se con-
signa el ano de referencia entre paréntesis.

28. Refiere a los impuestos que intentan corregir externalidades y su denominacién proviene de quien fuera su impulsor: Arthur Pigou.

29. OPS (2018); y OMS (2017).
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Grafico 2.
Estructura de impuestos sobre el consumo de

cigarrillos (% sobre el precio de la marca mas
vendida, 2016
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Respecto del Precio Promedio Ponderado.

Argentina: Precio de venta promedio a Junio de 2018.

Ecuador (2018): Precio de Venta al Publico promedio sugerido anual 2018.

Brasil (2017): Precio 2017 de la marca lider “Derby” sobre la base de informacién Euromonitor 2018.

México (2018): Precio anual 2018 segun metodologia Ethos (2019) cuadro 7.1

Peru (2018): Precio promedio ponderado a noviembre de 2018 de las tres marcas mas vendidas (Pall Mall; Hamilton; y Lucky Strike)

segun informacién de precios de venta al publico promedio en supermercados de las marcas mas vendidas (IEP, 2019 - Tabla 2).

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de la informacion surgida de los estudios del proyecto y la Organizacién Mundial de la Salud.

-

Ver: https://www.who.int/tobacco/global_report/2017/appendix-ix/en/y estudios de caso del proyecto.

Informe Regional



En segundo lugar, en los graficos 2y 3 se
aporta informacién relativa a los cambios
recientes en la carga tributaria en los paises
de América Latina y el Caribe. Puede apre-
ciarse que desde 2008 hasta 2016 se produ-
jeron incrementos en la presion total de los
impuestos sobre el consumo de cigarrillos y
en los precios en ddlares de paridad de po-
der adquisitivo. Efectivamente, los 30 paises
de la muestra elaborada para el continente
americano evidencian incrementos del precio
en ddlares de paridad de poder adquisitivo
y sOlo en cuatro de ellos (Barbados, Belice,
Honduras y Trinidad y Tobago) se observa una
reduccion de la carga impositiva total respec-
to del precio de venta al publico de la marca
mas vendida. Si bien el periodo de corte de
la informacion agregada impide apreciar la
reduccién de la presion tributaria de cuatro
puntos para Argentina a partir de 2018, como
asi también los incrementos producidos en
Colombia, Pert y Uruguay, esta evoluciéon
agregada y de mediano plazo permite senalar
que la regién en su conjunto apunta hacia el
encarecimiento de los productos del tabaco
a partir de aumentos en los impuestos que
gravan su consumo.

En tercer lugar, la regién parece haberse
movido en la direccién de las recomendacio-
nes vertidas en el CMCT en el sentido de avan-
zar hacia estructuras de impuestos sobre los
cigarrillos donde se combinan componentes
especificos y ad valorem. Como se muestra en
el grafico 5, las excepciones a esta regularidad
son Brasil y Argentina. Cabe precisar que en el
caso de Argentina, la falta de imposicion es-
pecifica sobre el tabaco es atribuible a facto-
res de economia politica que son claramente
explicados en el documento del Centro IDeAS
de la UNSAM. En Brasil desde 1999 se encon-
traba vigente un componente especifico en
la tributacion sobre los cigarrillos habiendo
ganado participacion el componente ad va-
lorem entre 2008 y 2016. Al igual que en el
grafico 2, se incorpora la informacion referida
a los estudios de este proyecto para los anos
senalados entre paréntesis.

3 I
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Grafico 3.

Variacion 2008-2016 de la carga total sobre
el consumo de cigarrillos

(% precio de la marca mas vendida)

30% 20% 10% 0% -10% -20% -30%
Chile | | ——13% | | |
Argentina | | I 11% | | |
Ecuador | | i 10% | | |
CostaRica | | I 14% | | |
Brasil | | W— 11% | | |
México | | | — 6% | | |
Canada | | | q 2% | | |
Uruguay 0%
Surinam | | | _| 6% | | |
Republica Dominicana | | | | 0% | | |
Panama | s —— 20% | | |
Santa Lucia | I — 23 % | | |
El Salvador | | I 11% | | |
Peri | | | — 8% I I I
Colombia | | —— 15% | | |
Guatemala | | | 3% | | |
Estados Unidos | | | q 6% | | |
Bahamas | | | — 9% | | |
Barbados r
Bolivia | | | % | | |
Belice | | | H |
Nicaragua | | h 15% | | |
Honduras | | | 11% | |
Trinidad y Tobago | I I 11% | I I
Guyana | | | =B% | | |
Dominicana | | | ®1% | | |
San Vicente y las Granadinas | | | q 5% | | |
San Cristobal y Nieves | | | 2% | | |
Paraguay 2%
Antigua y Barbuda : : : : : :

lI 1%

Fuente: Elaboracién propia en base a informacion de la Organizacion Mundial de la Salud. https://bit.ly/20QyaUzp
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Grafico 4. Precio 2016 e incremento desde 2008
del pack de 20 cigarrillos (Dolares PPP)
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Fuente: Elaboracion propia en base a informacion de la OMS. https://bit.ly/2QyaUzp
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4.3. La situacion de
los paises estudiados
en el proyecto

El grafico 5 sirve, a su vez, como introduccién
para comentar la situacion de los paises es-
tudiados en este proyecto. En dicho grafico
se muestran las variaciones en los porcenta-
jes del precio de venta al publico del tabaco
atribuibles a la carga aplicada entre los extre-
mos del periodo de observacién. Esto permite
identificar los cambios en la estructura tribu-
taria para todos los paises de la muestra. Los
principales cambios en la direccion recomen-
dada por el CMCT se observan en Ecuador,
Méxicoy Per(1, dado que Brasil ya contaba con
un componente especifico desde 1999, mien-
tras que Argentina grava los cigarrillos en su
mayoria sobre una base ad valorem.

Para el caso de Ecuador, se senala que el cam-
bio hacia la imposicién especifica se produjo
en 2012, cuando se abandond para los ciga-
rrillos la alicuota ad valorem del 150% que
regia desde 2007, reemplazandola por un
valor especifico de USD 0,08 por cigarrillo
que se fue incrementando en valores reales
hasta alcanzar los USD 0,16 a partir de mayo
de 2016, con cldusula de ajuste por inflacion
desde 2017.%° Ese mismo estudio muestra una
politica tributaria creciente pero acelerada:
en los primeros cinco anos la tarifa se incre-
ment6 semestralmente, hasta que en 2017
implicé un incremento de cerca del 100% en
la tarifa de este Impuesto a los Consumos

Especificos (ICE) sobre los cigarrillos. Si bien
la carga entre 2011 y 2012 resulté similar en
relacion al precio de los cigarrillos (64%),
se observé un incremento de este altimo de
aproximadamente 21% a raiz de su imple-
mentacién. PUCE describe que el aumento
progresivo de la carga permiti6é alcanzar un
nivel sobre el precio de venta superior al 73%
en el primer semestre de 2015. Por otra parte,
la reduccion observada desde entonces no re-
sulto a raiz de caidas en el valor del impuesto
especifico, sino como consecuencia del in-
cremento momentaneo en el IVA del 12% al
14%, introducido para financiar parcialmente,
la reconstruccién y reactivacion de las zonas
afectadas por el terremoto de 2016. La pos-
terior estrategia empresarial consistente en
trasladar en exceso los incrementos de costos
a los precios de los productos determiné que
se alcanzaran los valores mds elevados de la
region en el paquete de cigarrillos, medidos
en paridad del poder de compra.

Para el caso de México, no se trata de
una sustitucion propiamente dicha, sino que
el efecto de la caida en el porcentaje de los
tributos ad valorem aparece como la conse-
cuencia del agregado en 2010 de una porcion
especifica de 4 centavos de moneda mexica-
na que se incrementé nueve veces en valores
absolutos al ano siguiente, permaneciendo
invariable hasta la actualidad. De esta forma,
actualmente el impuesto especial al tabaco
estd conformado por 160% de alicuota ad va-
lorem sobre el precio de venta neto de IVA
(cuya alicuota es del 16%) mas 35 centavos de
pesos mexicanos por cigarrillo. Como conse-
cuencia, la carga total en 2018 sobre el precio

30. Sin embargo, debe senalarse que aun persiste el tratamiento ad valorem anterior para los productos sucedaneos del tabaco, cuya

comercializacién resulta marginal dentro del pais.
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Grafico 5. Variacion 2008-2016 de la estructura de
impuestos sobre el consumo de cigarrillos
(% precio de la marca mas vendida)
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Argentina: Precio de venta promedio a Junio de 2018.
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Ecuador (2018): Precio de Venta al Publico promedio sugerido anual 2018.

Brasil (2017): Precio 2017 de la marca lider “Derby” sobre la base de informacién Euromonitor 2018.

México (2018): Precio anual 2018 segun metodologia Ethos (2019) cuadro 7.1

Pert (2018): Precio promedio ponderado a noviembre de 2018 de las tres marcas mas vendidas (Pall Mall; Hamilton; y Lucky Strike)

segun informacidén de precios de venta al publico promedio en supermercados de las marcas mas vendidas (IEP, 2019 - Tabla 2).

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de la informacion surgida de los estudios del proyecto y la Organizacion Mundial de la Salud.

Ver: https://bit.ly/2QyaUzp y estudios de caso del proyecto.
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de venta del paquete de 20 cigarrillos alcan-
za el 67%, donde 39,6 puntos porcentuales
se conforman con el impuesto ad valorem,
otros 13,4 puntos se suman como componen-
te especifico; y finalmente el IVA completa la
carga sobre el consumo con 13,8% del total.

Finalmente, en el caso de Perd, desde 2010
la estructura tributaria indirecta ha sido el
impuesto general a las ventas (IGV), mas un
impuesto selectivo a los consumos (ISC). Para
el caso del tabaco, se establecié en 7 centa-
vos de moneda peruana en aquel entonces,
fue incrementado en 11 centavos en mayo de
2016 y nuevamente en mayo de 2018, 50%
mas, hasta alcanzar los 27 centavos. De esta
forma puede estimarse una carga tributaria
sobre el promedio ponderado de los paque-
tes de cigarrillos de aproximadamente 57%,5!
conformada por 15 puntos de IGVy 42,1 pun-
tos de ISC desde mayo de 2018.%2 Por su parte,
el informe del Instituto de Estudios Peruanos
(IEP) senala que a partir de la sustitucién por
el componente especifico, los incrementos
tributarios fueron trasladados totalmente a
los precios finales de los cigarrillos, con ca-
sos de overshifting cercanos al 20% en 2010y
2016,y al momento del cierre de la investiga-
cion no podia descartarse también un posible
overshift para 2018.

El caso de Brasil®® resulta sumamen-
te complejo de analizar, pues si bien no se
produjeron grandes reformas en los ultimos
tiempos, posee una carga ampliamente distri-
buida dentro de su federalismo fiscal, que en
el extremo de contemplar las alicuotas mas
elevadas de su IVA estadual (ICMS) y su so-
bretasa municipal de 2% aplicada con afecta-
cion al combate de la pobreza, puede alcanzar
una tasa efectiva del 78% sobre el precio de
venta de la categoria mas vendida en Brasilia,
en contraste con una 10 puntos porcentuales
inferior en el estado de Rio Grande do Sul. Por
su parte, a nivel federal otros cuatro gravame-
nes se aplican al inicio de la cadena produc-
tiva (sobre el precio de la salida de fabrica o
el correspondiente a la importacion), ademas
de la aplicacion de un precio minimo a partir
de 2011, que debera ser lo suficientemente
elevado para acomodar todos los costos (de
produccién y de comercializaciéon), los im-
puestos y un margen de beneficio minimo de
los productores legales.>*

Los impuestos aplicados a nivel federal se
componen del impuesto selectivo sobre pro-
ductos industrializados (IPI); el impuesto para
la financiacion del Programa de Integracion
Social (PIS); la Contribucion para el finan-
ciamiento de la Seguridad Social (COFINS);y
los derechos de importacién (Import Duties),
siendo el IPI el impuesto selectivo principal

31. Debe advertirse que el incremento mostrado en los graficos precedentes puede resultar inexacto en la medida en que existan

grandes diferencias entre el precio de la marca mas vendida y el resultante como promedio ponderado.

32. Debido a la naturaleza especifica del tributo, este promedio ponderado presenta una amplia varianza segtn los precios de venta

observados en las distintas marcas. Asi, puede observarse que para la marca PallMall, con un precio de S/ 10 por paquete, el impuesto

especifico alcanzara el 54% del precio y la carga completa un total de 69%, mientras que en el caso de la marca Lucky, los valores

seran de 33,8 y 48,8%, respectivamente.

33. FUNCEX (2018).

34. Secretaria da Receita Federal do Brasil (SRFB) y Ley 12.546 de 2011.

- K

Informe Regional



que establece la tributacién diferencial para
los productos del tabaco.

Este impuesto selectivo adiciona el com-
ponente especifico a partir de 1999, a una tasa
efectiva ad valorem de 41,25%. Esta tasa espe-
cifica se incrementd progresivamente hasta no-
viembre de 2011, cuando se reforma el régimen
conformando la estructura actual del tributo.

Desde diciembre de 2011 coexisten dos
reglas de tributacion del IPI sobre cigarri-
llos. Por una parte, la regla general es una
tributacion ad valorem con una tasa impo-
sitiva efectiva del 45% (como producto de
la alicuota del 300% ya existente sobre una
base de calculo del 15% del precio de ven-
ta). Alternativamente, existe la opcién de
la regla especial, compuesta por la suma de
dos cuotas, una tasa nominal ad valorem (so-
bre la misma base de calculo observada en
la regla general) y una tarifa especifica que
hasta 2015 diferenciaba el monto seguin se
tratara de cigarrillos envasados en paquete
o presentados en formato Box. Tanto la tasa
ad valorem como la especifica del régimen
opcional aumentaron progresivamente desde
su creacion hasta alcanzar en la actualidad el
66,7% (10% efectiva) y R$ 1,50 desde diciem-
bre de 2016. La investigacién realizada por
FUNCEX (2019) revela que la totalidad de los
productores optan por la regla especial, pues
permite apropiarse de una mayor proporcion
de los incrementos de precio.

Finalmente, el caso de Argentina pre-
senta un esquema de multiples impuestos

selectivos ad valorem sobre los productos del
tabaco, con diversas asignaciones especificas
y superposiciones de bases imponibles, que
conforman un complejo entramado para la
economia politica del sistema de imposicién
al tabaco, tema que ha sido ampliamente
desarrollado en los trabajos especificos del
proyecto y en la seccion correspondiente del
presente informe.

Este conjunto de tributos tiene cuatro
componentes: el Impuesto Adicional de
Emergencia (IAE), cuya alicuota del 7% se
aplica directamente sobre el precio de venta
al pablico sin permitir deducciones de los de-
mas impuestos; el IVA, cuya alicuota general
es del 21% sobre el precio de venta neto de lo
pagado por los otros tres tributos; el Fondo
Especial del Tabaco (FET), compuesto por una
alicuota ad valorem del 8,35% sobre el precio
de venta al puablico y que permite descontar
el IAE y el IVA, aunque no asi el Impuesto
Interno (II), mas un componente FET especi-
fico ajustable proporcionalmente desde 2010;
y finalmente, el Impuesto Interno, calculado
con una alicuota por dentro® de 70% sobre el
precio de venta al consumidor, que permite
deducir la totalidad de los demas impuestos
de su base.

Como se explica en el documento del
ITDT, se produjeron dos reformas sobre el
Impuesto Interno desde comienzos de 2016.
En mayo de 2016, se increment¢ la alicuota
del 60% (150% efectiva) al 75% (300% efec-
tiva) hasta diciembre de 2017, 1o que elevé la
carga total sobre los cigarrillos del 68,5% al

35.ITDT (2018) e iDeAS - UNSAM (2018).

36. La alicuota por dentro significa que una tasa nominal del 70% se transforma en una alicuota efectiva de 233% a través de la siguiente
féormula: TASA EFECTIVA = (100 x t)/(100 - t), siendo “t” la alicuota legal o nominal del tributo.
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80%. Sin embargo, a partir de 2018 entrd en
vigencia una segunda reforma que disminu-
yo0 al 70% la alicuota del Impuesto Interno
(233%) e incorpord un componente especifico
alternativo, a través de un impuesto minimo
de 28 pesos por paquete de 20 cigarrillos
actualizado por inflacién cada tres meses.
Sin embargo, esta ultima modificacién fue
implementada parcialmente, debido a que
diversas presentaciones judiciales permitie-
ron que algunos paquetes de 20 cigarrillos se
vendan por debajo del impuesto minimo.%’
No obstante, la modificacion del componente
ad valorem del 75% al 70% redujo la presion
total sobre el precio de venta promedio de los
cigarrillos al 76% a partir de 2018.

El estudio realizado por ITDT revela que el
incremento del impuesto ad valorem de mayo
de 2016 tuvo un impacto en el precio prome-
dio de alrededor del 50% en forma inmediata,
aunque este incremento se redujo en térmi-
nos reales antes de la siguiente reforma de di-
ciembre de 2017. Al no poderse implementar
de forma completa la reforma del impuesto
minimo, tampoco se observa convergencia en
la evolucion de las series de brecha de precios
entre las marcas caras y baratas.

4.4.El espacio
recaudatorio en los
paises estudiados

Desde el punto de vista recaudatorio, la
sensibilidad de la demanda del consumidor
a los impuestos sera determinante para la
politica tributaria, en cuanto que reducira
la base impositiva y limitara la capacidad de
recaudacién de ingresos de los impuestos al
tabaco. Por tratarse de productos que, en ge-
neral, presentan baja elasticidad precio de la
demanda, los gravimenes selectivos sobre el
tabaco se encuentran presentes en la mayoria
de los paises, mds alla de sus bondades en la
preservacion de la salud de las personas o las
correcciones de ineficiencias de informacion,
también, por razones recaudatorias. Ademas
de la elasticidad precio de la demanda, el
potencial de ingresos también depende de
la participacion de los impuestos existentes
en el precio de venta. Cuanto mayor sea la
participaciéon de los impuestos, menos elas-
tico puede ser el producto antes de que los
ingresos comiencen a disminuir. A partir de
cierto punto, los aumentos de impuestos (re-
flejados en los precios minoristas) reduciran
los ingresos (Blecher, 2018). De esta manera,
se determina una “elasticidad critica” cuyo
valor absoluto deberd ser inferior a la inversa
de la participacion del total de carga tribu-
taria en el precio.?® Por lo tanto, incluso con
una demanda relativamente elastica, si la

37.Por su parte, debe senalarse que sobre las marcas que lograron la proteccion judicial a partir de 2018, la medida impide que les sea

aplicada la totalidad de la reforma, quedando entonces alcanzados a la alicuota ad-valorem previa, del 60%, beneficiandose entonces

tanto respecto de la aplicacion de precio minimo como del incremento de la alicuota de impuestos internos.

38. Crawford y Tanner (1995).
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participacion de los impuestos en el precio
es baja, como es el caso en muchos paises, los
aumentos de impuestos todavia generaran
aumentos de ingresos. Por ejemplo, para el
caso de Argentina, que en diciembre de 2017
tenia una participacién de impuestos en el
precio de venta del 80%, incrementos de im-
puestos trasladados a los precios redundarian
en una mayor recaudacion siempre y cuando
la elasticidad precio de la demanda de tabaco
fuera inferior a -1,25. Sin embargo, este punto
de inflexién recaudatoria dificilmente pueda
identificarse para su utilizacion directa en la
determinacion de politicas en la medida que
las elasticidades so6lo se determinan empiri-
camente, y resultan validas para el rango real
de precios pasados y no para todo el rango de
precios posibles, recomendandose entonces
la implementacién gradual y progresiva de
los incrementos cuando los objetivos son re-
caudatorios (FMI, 2016).

En definitiva, mientras la carga tributaria
se encuentre alejada del umbral senalado, los
paises podran atravesar un sendero de politi-
ca del tipo win-win hacia el objetivo final de
la efectiva eliminacién del consumo nocivo
para la salud, en cuyo caso la menor recau-
dacién de impuestos seria una consecuencia
implicita y aceptada. Este parece ser el caso
observado en la regién. El estudio realizado
por Goodchild y otros (2017) concluye que
en los paises de América Latina y el Caribe
aun existe espacio fiscal para incrementar los
impuestos al tabaco y obtener recaudacion
adicional. Sobre un modelo del mercado de
cigarrillos con datos para 2014 en 31 paises,
y tomando como insumo estudios de esti-
macion de elasticidad precio de la demanda
de 12 paises, estiman que un incremento de
impuestos selectivos del 50% elevaria los

precios de los cigarrillos en un promedio de
28%; disminuiria las ventas en 7%; e incre-
mentaria 32% la recaudacién del impuesto.
En particular, este estudio senala que en la
totalidad de los paises de la muestra se obser-
va un incremento de recursos ante el aumen-
to tributario simulado, destacando casos de
aumentos de recaudacion esperados de mas
del 40% para Bahamas, Argentina, y México,
siendo estos resultados confirmados dentro
de los estudios del proyecto Red Sur para es-
tos dos ultimos paises.

En efecto, para el caso de Argentina,
Rodriguez-Iglesias et al. (2017) encuentran
que la reforma de mayo de 2016, que incre-
mento la carga total sobre el consumo del
68% al 80%, aumento efectivamente los in-
gresos fiscales, y sus simulaciones senalan
que este aumento de la recaudacion alcanza-
ria el 82,5% para una carga total de inflexion
de 87% sobre el precio de venta al publico.
En linea con la misma reforma, el documen-
to de ITDT (2019) senala que un incremento
de la tasa de impuestos internos del 20% re-
presentaria un incremento de entre USD 417
millones y USD 570 millones en los extremos
de las elasticidades equivalentes a dos desvios
estandar de la estimacion obtenida para el
largo plazo.

Similarmente, el estudio para Peru realiza
simulaciones para los valores extremos del
intervalo de confianza del 95%, pero sobre
una estrategia de incrementar el impuesto
especifico gradualmente al 5% anual (2 pun-
tos por encima de la inflacién promedio de la
década) hasta obtener una carga superior al
70% en 2030, en linea con las recomendacio-
nes de la OMS. De esta manera, los escenarios
quedan determinados por el traslado a precios

s
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por parte de las tabacaleras, simulados para
tres casos: traslado completo a los precios;
overshift del 15%; y finalmente ingresos bru-
tos constantes por ventas totales a lo largo
del periodo simulado. Los resultados para los
valores de la elasticidad estimada, aun para
el caso de menor traslacién a precios, consis-
ten en un incremento del 35,8% en precios y
una reduccién de la cantidad consumida del
11,7%, alcanzando una carga tributaria total
del 74,8% y un aumento de la recaudacion
del 48,9%.

Por su parte, México no actualiz6 el com-
ponente especifico de suimpuesto desde 2011
(160% del precio del productor mas $ 0,35
pesos mexicanos por cigarrillo), pues en el
momento de tal reforma no se establecieron
mecanismos de ajuste, habiéndose extendi-
do tal compromiso desde 2014 mediante el
Acuerdo de Certidumbre Tributaria, como
informa el documento elaborado por ETHOS
en el marco del proyecto. Este documento
senala que la actualizacion del componente
especifico del impuesto hubiera representado
que la carga total sobre el consumidor resul-
tara dos puntos porcentuales superior a la
estimada para 2018, es decir, cercana al 69%.
Como consecuencia, y sobre la base de esta
reducida carga fiscal y su retraso relativo, las
investigaciones de CIAD y ETHOS coordina-
ron la elaboracién de escenarios de correccién
gradual hacia el afno 2022, senalando que atn
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existe un amplio margen para incrementar
la presion tributaria sobre el precio de venta,
reducir el consumo, y aun asi obtener creci-
mientos de recaudacién en términos reales.
En efecto, aun en el caso de alinear el precio
de paridad de compra con el de las econo-
mias mas avanzadas del mundo (implicaria
mas que duplicar el de 2018), se obtendria
un incremento de recaudacion del 45% y una
reduccion de las cajetillas consumidas del
44%, como consecuencia de elevar la carga
tributaria hasta el 79,8% del precio de venta.

Finalmente, el caso de Ecuador resulta
emblematico, pues a pesar de no presentar
una alta participacion de impuestos en el pre-
cio final de los cigarrillos, ostenta el mayor
precio de la cajetilla de la muestra senalada
en el grafico 4, con incremento del 170% en
paridad de poder de compra desde 2008. De
hecho, el informe realizado por PUCE (2019)
senala que dentro de la gradual reforma que
duplicé el impuesto especifico entre 2011 y
2016, evidencian una caida de la recaudacion
para 2016 y 2017. Sin embargo, en cuanto a
los objetivos de reduccién del consumo, las
simulaciones preliminares indican que un in-
cremento de la tasa de impuesto como parte
del precio por unidad del 69% del impuesto
especifico (de USD 0,16 hasta USD 0,27 por
unidad) reduciria el consumo a 12 millones
de cigarrillos (del 8,8% al 1,9%).
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os efectos econémicos de un incre-

mento en la tributaciéon indirecta

sobre el consumo de un determinado

bien dependen de las elasticidades
precio de la demanda y de la oferta del bien
en cuestion. En el caso del impacto sobre el
consumo de cigarrillos y tabaco, la elasticidad
de la demanda juega un papel fundamental,
ya que la experiencia indica que la oferta de
este tipo de productos presenta una alta fle-
xibilidad ante variaciones de los precios de
mercado. Por tanto, el andlisis de la incidencia
de los cambios impositivos en estos mercados
indica que la carga tributaria especifica sobre
el tabaco recaera en mayor medida sobre los
consumidores.

El valor de la elasticidad precio impacta basi-
camente sobre dos aspectos relacionados con
el mercado de cigarrillos y tabaco. En primer
término, el grado de rigidez de la demanda
es un factor clave a la hora de determinar las
repercusiones que tienen los cambios tribu-
tarios sobre la recaudacién. En circunstan-
cias en que la elasticidad precio es inferior a
la unidad, en valor absoluto, los incrementos
impositivos generan un aumento de la recau-
dacién total, aunque menos que proporcional,
dada la contracciéon que provoca el aumento
de los precios sobre la cantidad consumida.
En segundo término, cuanto mads rigida sea la
demanda, menos eficaz es la politica tributaria
para incidir sobre el consumo de tabaco. En
el limite, si la elasticidad precio fuera nula, el
instrumento tributario perderia eficacia para
desestimular el consumo de tabaco, aunque
generaria mas recursos para el fisco. Por tan-
to, en circunstancias en que existe una gran
rigidez en la demanda, el incremento de los
impuestos no cumple con el objetivo de redu-
cir el consumo de un bien nocivo para la salud.
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Los valores de la elasticidad precio de la de-
manda de tabaco en los estudios realizados
en el marco del presente proyecto de inves-
tigacion han sido estimados a partir de dos
enfoques metodologicos diferentes. En los
estudios realizados para México (CIAD) y
Ecuador (PUCE) se realizaron estimaciones
a partir de un analisis de datos de encues-
tas de ingresos y gastos de los hogares. En
el caso del estudio de Ecuador las estimacio-
nes se realizaron aplicando la metodologia
propuesta por Deaton (1988, 1997) y Deaton
y Muellbauer (1993). Por su parte, en los es-
tudios desarrollados para Argentina (ITDT),
Brasil (FUNCEX), Ecuador (PUCE) y Pert
(IEP), se aportaron estimaciones basadas en
la modelizacién de series temporales, utili-
zando técnicas econométricas multivariantes
de cointegracion como las desarrolladas por
Engle y Granger (1987) y por Johansen (1991).

Las estimaciones para México se realizaron a
partir de datos de consumo de tabaco prove-
nientes de la Encuesta Nacional de Ingresos
y Gastos de los Hogares (ENIGH) de 2016. La
estimacion puntual de la elasticidad precio de
la demanda para el conjunto de la poblacion
se ubica en 0,457. Esta estimacion esta en li-
nea con calculos anteriores realizados para
México. En el caso del estudio para Ecuador,
las estimaciones se realizan a partir de da-
tos provenientes de la Encuesta de Ingresos
y Gastos de Hogares Urbanos y Rurales de
Ecuador (ENIGHUR) 2011-2012, que con-
tiene informacion de una muestra de 39.617
hogares. En este caso, el valor estimado de la
elasticidad precio no resulto6 estadisticamente
distinto de cero, aunque la estimacion puntual
del parametro present6 el signo esperado. Este
resultado aportaria evidencia en favor de la
hipoétesis de la existencia de una mayor rigidez



de la demanda del consumo de cigarrillos y
tabaco que la registrada en México.

El estudio para Argentina aporta estimaciones
de la demanda de tabaco a partir de datos de
frecuencia mensual para el periodo compren-
dido entre enero de 2005 y junio de 2018. La
estimacion puntual de la elasticidad precio de
la demanda de largo plazo de tabaco se ubicé
en -0,44. En el trabajo de Pert se obtienen
resultados similares, estimando la elasticidad
precio de largo plazo de la demanda de tabaco
en -0,398. Este valor surge de la estimacion
de modelos a partir de datos trimestrales de
consumo aparente correspondientes al perio-
do comprendido entre 1993y 2017.

Los resultados del estudio realizado por
FUNCEX para Brasil indican que la elasticidad
precio de largo plazo de la demanda de tabaco
se ubica entre -0,50y -0,75, dependiendo de
la especificacion de los modelos estimados.
Las estimaciones fueron realizadas con da-
tos mensuales para el periodo comprendido
entre 2000 y 2018. En este estudio se aporta
evidencia respecto a que algunas acciones
gubernamentales orientadas a influir directa-
mente sobre los precios de venta del tabaco al
publico han tenido efectos estadisticamente
significativos sobre la demanda. En concreto,
las medidas que han tenido mayor eficacia
para actuar sobre los niveles de consumo han
sido las tributarias y las de fijacién de precios
minimos.

En el estudio de Ecuador se realizaron estima-
ciones a partir de un enfoque metodolégico
similar al realizado para Argentina, conside-
rando datos mensuales correspondientes al
periodo comprendido entre enero de 2012
y diciembre de 2017. La estimacion puntual
de la elasticidad precio de largo plazo fue de

-1,96. Esta estimacion difiere sustancialmen-
te de la obtenida por los autores utilizando
datos de corte transversal y, de hecho, repre-
senta un valor atipico si se compara con la
mayoria de las estimaciones disponibles en
la literatura especializada sobre el tema. Este
resultado deberia tomarse con cierta cautela,
debido a la reducida cantidad de datos utili-
zados en las estimaciones (72 observaciones)
y a las dificultades que debieron enfrentar los
autores para construir algunas de las series
utilizadas en las estimaciones econométricas.

Las estimaciones de las elasticidades
precio de la demanda realizadas en los estu-
dios nacionales indican, por otra parte, que
los efectos a corto plazo de los incrementos
impositivos sobre el consumo son cuantita-
tivamente mdas importantes que los efectos
de largo plazo. Esto implica que la mayor
reduccion del consumo de tabaco en las pri-
meras etapas de la implementacion de los
incrementos impositivos tiende a moderarse
con el paso del tiempo, aunque este tipo de
resultado podria explicarse, al menos parcial-
mente por estrategias de la propia industria,
por ejemplo, en materia de acumulacion de
stocks. La evidencia disponible indica que
ante los incrementos impositivos, los consu-
midores reaccionan reduciendo la cantidad
consumida, pero que los efectos instantaneos
son mas relevantes que los que terminan con-
soliddndose a largo plazo.

Las estimaciones de la dindmica de cor-
to plazo en Peru indican que una subida de
los precios del 1% provocaria una contrac-
cién inmediata del consumo del -0,70% en el
siguiente trimestre. En el mismo sentido, el
estudio de Argentina aporta evidencia res-
pecto a que los incrementos de precios que
se registraron tras el aumento de las alicuotas
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impositivas incrementaron el valor de la elas-
ticidad precio de la demanda total de corto
plazo, llevandola de -0,911 a -1,38. Los auto-
res constatan, no obstante, efectos diferentes
en el caso de las marcas caras y de las marcas
baratas de cigarrillos que se comercializan
en el mercado argentino. El consumo de las
marcas mas caras muestra una reaccion ante
variaciones de los precios reales del producto
casi seis veces superior que el observado en
las marcas mds baratas. La mayor rigidez de
la demanda en las marcas mas bajas aparece
entonces como un rasgo caracteristico del
comportamiento de consumo en este pais.
Cabe precisar, no obstante, que el mercado
de cigarrillos en Argentina estd concentra-
do en marcas premium y que las marcas mas
baratas representan una cuota relativamente
pequena del mercado.

Puede apreciarse que la mayoria de las
estimaciones realizadas en el marco de esta
investigacion coinciden en que la elasticidad
precio de la demanda es inferior a la unidad y
el valor de este parametro se ubica entre -0,40
y -0,50, lo que implica que un incremento de
10% del precio de venta al publico del tabaco
se traduciria en una reduccion de entre el 4%
y el 5% en la cantidad consumida. Con estos
valores de la elasticidad, el incremento impo-
sitivo seria compatible con un aumento de la
recaudacién total del tributo.

Estas estimaciones de las elasticidades
precio de la demanda de tabaco son simi-
lares a las publicados en un informe de la
International Agency for Research on Cancer
(2011) en que se compilan mas de 100 estu-
dios econométricos; alli se aporta evidencia
contundente acerca de la existencia de una
relacién inversa y robusta entre la cantidad
consumida de tabaco y el nivel de imposicion
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indirecta. El reporte concluye que un incre-
mento del 50% en el precio relativo del tabaco
provoca en promedio una reduccion del 20%
en la cantidad consumida (lo que implica una
elasticidad de -0,4). Las investigaciones com-
piladas en dicho informe muestran que esta
relacion se observa tanto en paises de ingresos
elevados como en paises de ingresos medios y
bajos (PrabhatJha et al., 2014).

Los impactos distributivos del incremento
en la imposicion indirecta sobre el consumo
de tabaco han sido analizados de manera ri-
gurosa en el estudio realizado para México.
Las estimaciones de la demanda de tabaco
correspondientes a distintos estratos de in-
greso de la poblacion ilustran acerca de la
existencia de reacciones diferentes de los
patrones de consumo ante variaciones de los
precios del tabaco. La heterogeneidad obser-
vada en los valores de las elasticidades precio
entre los diferentes deciles de la poblacién
resultaron estadisticamente significativas,
aunque desde el punto de vista cuantitativo
las estimaciones puntuales del parametro no
muestran diferencias apreciables. Las estima-
ciones indican que el consumo de los estratos
de bajos ingresos responde en menor medida
que el de los sectores de mayores ingresos
ante las variaciones de los precios de venta
al publico.

El estudio del CIAD sostiene que en los
escenarios de reforma considerados, el com-
ponente tributario especifico tiende a ser mas
regresivo, en la medida en que las personas de
menores ingresos que siguen fumando des-
pués del aumento de impuestos no pueden
cambiar por cigarrillos mas baratos. Por otra
parte, los impuestos especiales (ad valorem
y especifico) e IVA tiendan a ser menos re-
gresivos (los ricos en general, aun cuando



reduzcan su consumo, se mantienen com-
prando tabaco, mas caro). No debe perderse
de vista, no obstante, que el trabajo del CIAD
s6lo considera el impacto sobre los fumadores
que contintian consumiendo después del au-
mento de los impuestos y que no se contem-
plan los efectos sobre quienes dejan de fumar.

El andlisis de los efectos distributivos de
los diferentes escenarios de reforma conside-
rados para México indica que la mayor contri-
bucién a la recaudacion tributaria provendria
de fumadores de los estratos de mayores in-
gresos, quienes serian los que reducirian su
nivel de consumo. En concreto, en el escena-
rio que prevé mayor incremento de la carga
tributaria, el decil de mayores ingresos regis-
traria una reduccién en el consumo del 23%
y haria una contribucién al incremento de la
recaudacion cercana al 15%. El hecho de que
las reformas tributarias generen una mayor
recaudacién proveniente de los estratos de
mayores ingresos de la poblacién alienta la
posibilidad de financiar iniciativas y progra-
mas de alto impacto progresivo que podrian
compensar a los consumidores de menores
ingresos que contintien fumando después del
aumento de impuestos.

Desde una perspectiva metodoldgica di-
ferente, el estudio realizado para Argentina
aporta evidencia indirecta para analizar las
consecuencias distributivas que tendria en
Argentina la profundizacion de la politica de
incremento de los impuestos al tabaco que
se ha seguido en este pais durante los ulti-
mos anos. En concreto, los autores realizan
estimaciones de la elasticidad precio de los
cigarrillos para las marcas mas caras y para
las marcas mas baratas. Los resultados de
las estimaciones muestran en ambos casos
una elevada rigidez de la demanda, aunque la

elasticidad precio es considerablemente mas
baja en el caso de los cigarrillos mas caros.
Debe tenerse en cuenta, no obstante, que el
aumento de impuestos de 2017 no fue aplica-
do en su totalidad por la industria tabacalera.
En particular, no fue aplicado por empresas
que producen las marcas mas baratas.

Los efectos esperados de una politica mas
agresiva de incremento de los impuestos so-
bre el tabaco dependen de la estabilidad que
muestre la elasticidad precio de la demanda
ante los cambios tributarios, pero en ninguno
de los estudios nacionales realizados en el
marco de esta investigacion se han realizado
contrastes estadisticos explicitos acerca de
la estabilidad de este pardmetro, se necesita
mas investigacion en esta linea.
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i bien la imposicién al tabaco, como

ya fue mencionado previamente, pue-

de considerarse de las politicas mas

efectivas para alcanzar el objetivo de
reducir el consumo de tabaco, el nivel de efec-
tividad de esta politica puede verse potencia-
da si se emplean en forma simultdnea otras
iniciativas. De hecho, los valores estimados de
la elasticidad precio de la demanda deberian
interpretarse teniendo en cuenta esta com-
plementariedad, particularmente a la hora de
evaluar el impacto en el consumo de tabaco
de incrementos en su imposicion.

En mayor o menor medida, los estudios de
cada caso en este proyecto muestran que los
paises han avanzado en ese sentido. Argentina
ha desarrollado durante las ultimas décadas
una politica integral de control y prevencion
de la demanda de cigarrillos que incluye, en-
tre otras medidas, restricciones en el consumo
en lugares publicos, la generacion de alertas
sobre los impactos para la salud, limitaciones
en las pautas publicitarias (iDeAS - UNSAM).
En el caso de Brasil, se realizaron diversos es-
fuerzos institucionales dentro del Programa
Nacional de Control de Tabaco (FUNCEX). En
Ecuador se aplicaron diversas medidas no tri-
butarias como parte de la Ley Organica para
la Regulacion y Control del Tabaco, entre las
que se incluyeron la generacién de espacios
libres de humo, prohibicion de venta a meno-
res, pictogramas sobre los efectos nocivos del
tabaco y restricciones a la publicidad (PUCE).

Tal vez el caso revisado en mayor profun-
didad en este sentido es el de México (ETHOS

y CIAD). Si bien el pais ya tenia desde las dé-
cadas de 1980y 1990 programas y estrategias
para reducir el tabaquismo, las recomen-
daciones de la OMS impulsaron de manera
integral la politica de control de tabaco. La
adopcion de las medidas que se definieron
se hizo de forma gradual como ocurri6 en la
mayoria de los paises de la regién (aunque
algunos de ellos con politicas mas integra-
les). Por un lado, se promulgé la denomina-
da Ley General para el Control del Tabaco
(LGCT) en 2008, con lo que se buscaba refle-
jar lo acordado en el CMCT. De este modo, la
LGCT establece disposiciones para que en el
empaquetado y etiquetado de los productos
se muestren advertencias sobre los efectos
nocivos del consumo de tabaco. De igual ma-
nera, dispone el establecimiento de espacios
libres de humo de tabaco en distintos luga-
res publicos. También ahonda en las medi-
das que deberan llevarse a cabo para evitar la
produccién ilegal y comercio ilicito de estos
productos, asi como la prohibicion de su pro-
mocion, publicidad y patrocinio, entre otras.
Complementariamente, se crea una Oficina
Nacional para el Control del Tabaco, agen-
cia encargada de fortalecer las acciones del
gobierno federal encaminadas al desarrollo,
aplicacién y fortalecimiento de las politicas
publicas de control de tabaco en todo el pais,
de manera sostenible y permanente.

En lo que refiere a las instituciones de
salud, la Secretaria de Salud es responsa-
ble de emitir y vigilar la aplicacion de la
Norma Oficial Mexicana®® para la Prevencion,
Tratamiento y Control de las Adicciones, en

39. “Las normas oficiales mexicanas (NOMs) son disposiciones generales de tipo técnico expedidas por dependencias de la adminis-

tracion publica federal. Su objetivo es establecer reglas, especificaciones, directrices y caracteristicas aplicables a un producto, proceso

o servicio.” Mas informacion sobre qué es una NOM en https://eljuegodelacorte.nexos.com.mx/?p=324
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la que se incluye al tabaco. El objetivo de esta
norma es establecer los procedimientos y cri-
terios para la atencion integral de las adiccio-
nes. Establece la forma en que los prestadores
de servicios de salud deben realizar activida-
des preventivas, de tratamiento, rehabilita-
cion y reinsercion social, reduccion del dano,
investigacion, capacitacion y ensenanza, o de

control de las adicciones. La institucionalidad
incluye, ademas, la Comisién Nacional Contra
las Adicciones. Estd a su cargo la conduccion
de la politica nacional en materia de investi-
gacion, prevencion, tratamiento, formaciony
desarrollo de recursos humanos para el con-
trol de adicciones.
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asta aqui se han revisado politicas

tendientes, basicamente, a reducir

la demanda de tabaco. No obstante,

una politica que aspire a maximizar
la efectividad de la lucha contra el tabaquis-
mo requiere, también, de politicas orienta-
das a reducir la oferta. En la region existen
diferencias importantes entre los paises
productores de tabaco y sus derivados (que
eventualmente son asimismo exportadores)
y los que se nutren de las importaciones. Ello
involucra diferentes tipos de politicas para
combatir el consumo de tabaco, sin olvidar
que el objetivo buscado es la reduccion del
tabaquismo a nivel global.

Para los paises que son productores de
tabaco y sus derivados, las politicas de re-
duccién del consumo tienen que enfrentar
el desafio adicional de la reconversion pro-
ductiva de emprendimientos que suelen estar
en manos de pequenos productores en zonas
de bajo desarrollo relativo y en condiciones
sociales de elevada vulnerabilidad, ejemplos
de esta situacion son Argentina y Brasil.

Alli, siguiendo la presentacion del estudio
de iDeAS - UNSAM, la primera fase (producciéon
primaria) se desarrolla en el ambito rural y re-
quiere un uso intensivo de mano de obra para
tareas diversas como la preparacion del suelo,
la fabricacion de almadcigos, el trasplante, el
desflore, la cosecha, el encanado, el secado y
el riego, entre otras. Los productores prima-
rios son los actores centrales de esta fase; son
quienes compran las semillas, agroquimicos y
otros insumos basicos, asi como las maquinas
y la contratacion de trabajadores que requie-
ren para sus procesos productivos. Son habi-
tuales los contratos con las acopiadoras, que
les aseguran a los productores la provision de

-
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insumos, la asistencia técnica y otros servicios,
bajo la forma de “adelanto de pagos”. Estos son
luego descontados de los pagos por la compra
del tabaco, y son los acopiadores quienes fijan
el precio en funcién de la calidad que le asig-
nan al producto. El 86% de esta fase se con-
centra en tres provincias de bajo desarrollo
relativo (Misiones, Salta y Jujuy).

Una parte importante del tabaco que se
produce en Argentina se exporta a diferen-
tes paises del mundo. Los principales mer-
cados son China, Bélgica, Estados Unidos y
Paraguay. Desde 2012, el tabaco se convirti
en el tercer principal producto de exportacion
a China: Argentina es el cuarto abastecedor
de dicho mercado, luego de Brasil, Zimbawe
y EE.UU.

El negocio exportador esta en manos de
dealers que comercializan el tabaco en sus di-
ferentes grados de elaboracién y poseen un
importante poder de mercado. El caso argen-
tino tiene la caracteristica especial —y en di-
reccion absolutamente contrapuesta a lo que
se espera de las politicas para el sector— de
promover el desarrollo de la oferta mediante
la asignacién de parte de la recaudacion del
impuesto al apoyo a la produccién de tabaco.

De acuerdo con el documento antes cita-
do, es poco lo que se ha hecho en las altimas
décadas en Argentina para regular la oferta
de manera restrictiva, en tanto que las inicia-
tivas tendientes a diversificar y/o reorientar
la especializacion de las economias regiona-
les involucradas han sido hasta el momento
exiguas y poco exitosas. Por el contrario, las
medidas de apoyo y estimulo al crecimiento
de la actividad han seguido vigentes, en el
marco del Fondo Especial del Tabaco.



En cambio, como se explica en detalle en
otro apartado de este documento, el Estado
ocupa un lugar fundamental en el funcio-
namiento de la cadena, a través del Fondo
Especial del Tabaco (FET), que provee apoyo
a practicamente todos los segmentos de la
cadena: productores de tabaco, segmento in-
dustrial, entidades de seguros de salud de los
trabajadores, organizaciones de productores
y los Estados de las provincias productoras.

Debe considerarse que, si bien el sector re-
presenta apenas el 0,65% del Valor Agregado
industrial (de acuerdo con estimaciones del
INDEC), la participacién del sector tabacale-
ro en el producto industrial de las provincias
productoras del norte es mucho mas signifi-
cativa (supera el 11% en Salta y Jujuy, segtn la
medicion disponible del PBG 2004 de INDEC).

Si bien existen aportes del FET a coope-
rativas tabacaleras que realizan inversiones
en otras actividades agropecuarias, estos no
formaron parte de una politica planificada
de diversificacion o reconversion de cultivos.
En el estudio de iDeAS - UNSAM, asimismo,
se han recogido experiencias de diversifica-
cion de cultivos en otros paises, como Brasil,
Indonesia, India, Canada y Malawi. El caso de
Brasil muestra que, si bien los gobiernos lo-
cales y estaduales de las regiones tabacaleras
no suelen liderar programas para la diversifi-
cacion de cultivos, es necesario contar con el
apoyo de las autoridades locales a los efectos
de difundir y consolidar los esfuerzos para la
diversificacion.

De hecho, puestos a analizar las limita-
ciones y barreras para la diversificacion de la
produccién, el estudio resalta la existencia
de tres elementos, entre los que se cuenta el

rol de los gobiernos estaduales y locales en
apoyar y subsidiar las actividades de cultivo
y procesamiento de tabaco. Los otros son el
papel de sistemas productivos integrados que
mantienen a los agricultores dependientes fi-
nancieramente de las companias multinacio-
nales de tabaco, y los altos rendimientos de
cultivar tabaco, particularmente al comparar-
los con los cultivos alimenticios tradicionales.

Mas alla de que el Convenio Marco de la
OMS para el Control del Tabaco insté a los
paises a disenar e implementar politicas por
el lado de la oferta de tabaco con el proposito
de apoyar actividades alternativas econé-
micamente viables para los trabajadores y
los agricultores, al analizar el cumplimiento
de los objetivos que sustentaron la creacion
del FET, queda en evidencia que, lejos de
propender a la diversificacion de cultivos,
ha servido para expandir y consolidar la pro-
duccién de tabaco.

Si bien las experiencias exitosas de re-
conversion en distintos paises del mundo
muestran que la sustitucién de la produc-
cién de tabaco es posible desde el punto de
vista técnico y viable desde lo econémico, es
importante tener en cuenta que se trata de
un proceso necesariamente largo, gradual y
complejo, que debe involucrar a los producto-
res, buscando nuevas formas de asociacién y
de contratacién que puedan reemplazar a los
incentivos que provee la cadena del tabaco.

Una problematica totalmente diferente es
la que afecta a los paises que importan taba-
co y sus productos, como es el caso de Per.
Habida cuenta de que una parte sustancial
del comercio internacional de estos produc-
tos se realiza bajo condiciones preferenciales
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asociadas a diferentes acuerdos de comercio
regional, un objetivo de politica que va mas
alla de las atribuciones propias de la politica
fiscal de cada pais consiste en la necesidad de
eliminar las preferencias para la importacién
de tabaco y otros productos no saludables de
los tratados de comercio vigentes.

Ecuador, si bien es un importador de
algunos productos, es productor, e inclu-
so llega a exportar una porcién menor de
su produccién, aunque no sea un sector de
gran relevancia en su economia. En 2016 el
valor agregado bruto que generaba la in-
dustria de tabaco elaborado representaba
menos del 0,01% del PIB. La participacién
en las exportaciones totales ecuatorianas es
marginal, menos del 0,25%. No obstante, sin
tener la magnitud de los recursos destinados
en Argentina, también alli existen recursos
de asistencia financiera a la produccion de
tabaco a través de la banca publica.

Un impuesto a las exportaciones de ciga-
rrillos introducido en Brasil en 1999 abord6
el esquema de exportacion y reingreso. En la
década del noventa, Brasil se habia converti-
do en la principal fuente de importacién de
cigarrillos para Paraguay. Gran parte de las
exportaciones de cigarrillos brasilenos, sin
embargo, regresaba a Brasil. Las exportaciones
no pagaban impuestos selectivos, y cuando
los cigarrillos fueron reintroducidos ilegal-
mente, evitaron el impuesto selectivo brasi-
lero. Este esquema, alimentado por el tabaco
a gran escala, se desarmo con la introduccion
del impuesto de exportacion del 150%. Hoy
en dia existe la presuncién de un comercio
insuficientemente controlado y registrado con
Paraguay. El estudio de Funcex mostr6 que
Brasil es un importante proveedor de bienes
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intermedios del sector a Paraguay, pero no
hay registro de que sea un demandante de
productos finales desde ese pais, situacion
que resulta poco clara y demanda un mayor
estudio. Mas aun, llama la atencion sobre la
necesidad de profundizar el estudio sobre el
complejo tabacalero paraguayo si se quiere
comprender cabalmente la situacion de la pro-
duccién y consumo de tabaco en la region, en
especial el area comprendida en el Mercosur.

Asimismo, el estudio de FUNCEX sugiere
algunas recomendaciones de politicas que po-
drian ponerse en practica en el corto plazo,
entre las que se cuentan un mejor seguimien-
to de la produccion y control del comercio
de los productos y sus insumos criticos; un
mayor control fronterizo; y la profundizacién
de los estudios tendientes a comprender me-
jor la cadena de la produccion de cigarrillos.

En sintesis, las estrategias que buscan au-
mentar la efectividad de las politicas fiscales
sobre el tabaco deberian ademas enfocarse
en controlar el comercio ilicito, en eliminar
las preferencias de importacion al tabacoy a
otros productos no saludables incluidos en
acuerdos de comercio vigentes, y en reempla-
zar los incentivos para el cultivo de tabaco en
favor de otros cultivos.
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n debate usual en las discusiones

y proyectos para incrementar los

impuestos sobre el tabaco, que se

refleja en varios de los estudios del
presente proyecto, refiere a la conveniencia
de asignar una porcién de la recaudacién (o
la totalidad del producido por la reforma pro-
puesta) a alguin destino especifico. Desde el
punto de vista de la teoria fiscal y teniendo
en cuenta la experiencia de la regién en ma-
teria de asignaciones de recursos publicos,
las asignaciones con fines especificos solo
se justifican en casos muy particulares, en la
medida en que generan mayor rigidez en el
manejo de los presupuestos publicos y termi-
nan promoviendo asignaciones ineficientes.*

En ese sentido, la justificacién de las asig-
naciones especificas es muy clara cuan-
do se trata de cumplir con el denominado
“principio de beneficio”, consistente en la
existencia de tributos destinados a financiar
prestaciones que benefician a quienes contri-
buyen, y donde los elementos redistributivos
se definen dentro de los propios programas
prestacionales en la medida en que no se
consideren componentes distributivos. El
ejemplo mas claro se refiere a los programas
de seguridad social, aunque también existen
ejemplos asociados a la tributacion sobre los
combustibles para financiar obras de viali-
dad, por ejemplo. El otro caso clasico donde
se justifican estas asignaciones es cuando
forman parte de la arquitectura fiscal federal
o la asignaciéon de recursos extraordinarios
(Cetrangolo y otros, 2010).

En general, el resto de asignaciones especi-
ficas de impuestos que se encuentran en los
paises de la region suele obedecer a pujas
distributivas hacia el interior de las politi-
cas publicas, donde los diferentes sectores
intentan quedar al margen de la restriccion
presupuestaria de las politicas de ajuste.
Muchas veces lo logran, pero muchas otras,
si las asignaciones representan un valor in-
ferior al gasto total en la funcion a la que se
destinan los recursos, es muy probable que
las autoridades presupuestarias terminen
reemplazando un recurso con otro sin incre-
mentar efectivamente los gastos. Esta puede
ser, precisamente, la situacién que caracteriza
en muchos casos la asignacién especifica de
una parte de los recursos de los impuestos
sobre el tabaco.

En general, el destino propuesto se relacio-
na con la atencion de los gastos de salud que
demanda el tratamiento de los efectos del ta-
baco, pero no es la Ginica alternativa que se
ha conocido. En relacién con la discusién mas
tradicional, en el estudio de PUCE se llama la
atencion de que en Ecuador, adicionalmente
a la necesidad de mejorar la efectividad de las
politicas para disminuir la demanda de tabaco,
existe ain mucho trabajo por hacer para ge-
nerar recursos que permitan cubrir los gastos
publicos en salud asociados a su consumo.

Por su parte, en el estudio de ETHOS se esti-
mo para México el costo del tabaquismo para
el sistema de salud en 2015, que represen-
t6 0,42% del PIB y 6,62% del gasto anual en

40. Para una referencia a estudios de caso sobre el impacto de las rigideces fiscales puede consultarse Cetrangolo y Jiménez (2009).

Existe una version en inglés del estudio comparativo en Cetrangolo y otros (2010). Alli se ofrecen numerosos ejemplos de asigna-

ciones especificas de impuestos, se establece una tipologia de casos, se discute la conveniencia de cada tipo y se presentan referencias

bibliograficas adicionales.
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salud, principalmente asociados al tratamien-
to de enfermedades cardiacas y la EPOC, aun-
que también se deben considerar los costos
derivados del denominado tabaquismo pasi-
vo. Esa estimacion no incorpora los impor-
tantes gastos de bolsillo que en México las
familias deben afrontar para el tratamiento
de las enfermedades asociadas al tabaquis-
mo. En consecuencia, ese estudio recomien-
da que “en linea con algunas de las mejores
practicas internacionales”, una parte de los
recursos recaudados a través del impuesto al
tabaco se destinen a la prevencion, cesacion
y tratamiento del tabaquismo. No obstante,
dado que los costos en salud pueden superar
lo recaudado, se requiere que se siga desti-
nando recursos del erario publico general a
este rubro.

Mas alla de ese tipo de propuestas de asig-
nacion de estos recursos hacia el sistema de
salud, el estudio del CIAD para México incor-
pora la preocupacion distributiva, dada la ma-
yor incidencia del incremento de los precios
de los cigarrillos sobre los sectores de meno-
res recursos. En ese sentido, estima que la uti-
lizacion de parte de un eventual incremento
impositivo al financiamiento de un subsidio
para gastos, ya sea en leche o en una canasta
basica, tendria un efecto compensatorio a los
fumadores de menor capacidad econdémica.
En cambio, senala que la asignacion del recur-
so a un subsidio para complementar gastos en
salud compensara dnicamente a los hogares
fumadores en situacién de pobreza crénica.

Un caso muy especial de asignacion especi-
fica, que tuvo su origen cuando la conciencia
sobre los efectos del tabaco en la salud era
muy inferior a la actual y, en cambio, predo-
minaba la preocupacion sobre el empleo y

desarrollo regional, es la asignacién de una
porcion del impuesto al propio desarrollo
de la produccién de tabaco en Argentina.
Aunque hoy parezca un absurdo, esta asig-
nacién ha perdurado hasta nuestros diasy es,
tal vez, el caso mas interesante para discutir
aqui (iDeAS - UNSAM).

En efecto, el Fondo Especial del Tabaco
(FET) es el principal instrumento de politica
publica que el Estado ha aplicado hacia el sec-
tor tabacalero, que ya lleva cerca de 50 anos
de vigencia desde que, en 1967, se cre6 un
fondo transitorio (el Fondo Tecnoldgico del
Tabaco), que estaba financiado con un im-
puesto adicional sobre cada paquete de ciga-
rrillos vendido y en 1972 fue reemplazado por
el FET, a través del cual la actividad ha tenido
un subsidio permanente hasta el presente.
Su principal propésito fue el de impulsar la
actividad tabacalera en las provincias del nor-
te del pais mediante el otorgamiento de un
subsidio a la produccién de tabaco que le ase-
gurara una remuneracion justa al productor.
Ademas, parte de los fondos son asignados a
las obras sociales de los trabajadores del sec-
tor tabacalero, jugando un papel importante
en la economia politica de las reformas.

El FET se asigna entre las provincias ta-
bacaleras mediante dos mecanismos. E1 80%
constituye un sobreprecio a los productores
segun la cantidad de tabaco acopiado que se
transfiere de manera automatica a cada una
de las provincias productoras, que lo distri-
buian en forma de subsidio a los productores
en funcién del tabaco colocado en el mercado.
El 20% restante tiene como destino el finan-
ciamiento de proyectos de inversién del sec-
tor para atender los problemas econémicos
y sociales criticos de las areas tabacaleras,

o
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originados por el régimen juridico de tenencia
de la tierra con predominio del minifundio
y, fundamentalmente, de minifundio com-
binado con el sistema de aparceria; también
se dirige a la atencion de tareas relaciona-
das con el mejoramiento de la calidad de la
produccion tabacalera por diversos medios,
especialmente la obtencién, multiplicaciény
distribucién de semillas selectas, y el incre-
mento de la tecnologia en todos sus aspectos.

Debe considerarse que los coeficientes de
distribucién son definidos anualmente por
una comisién integrada por un representante
de cada una de las provincias productoras,
que sera designado por la cdmara o asociacion
de productores de mayor representatividad
en cada provincia. Si bien se establecieron di-
versas modificaciones en la modalidad de la
asignacion de los recursos, tendientes a darle
mayor racionalidad el esquema, como senala
el estudio de iDeAS - UNSAM, resultaron ser
fundamentalmente una formalidad para en-
cuadrar las transferencias de los recursos del
FET dentro de los compromisos que impone
al pais el acuerdo de la OMC. Como dato adi-
cional sobre las restricciones impuestas por el
FET sobre las acciones contra el tabaquismo,
se debe senalar que una de las razones que
esgrimieron los opositores a la ratificacion
del Convenio Marco es que provocaria una re-
duccion significativa de los ingresos del FET,
lo que dejaria desprotegidos a los pequenos
productores. Sin embargo, como se muestra
en el estudio citado, la distribucion del FET
no solamente no ha modificado sino que ha
reforzado la concentracién en el sector.

Tal vez puedan comprenderse las razones
que justificaron la creacion de este fondo hace
casi medio siglo, pero resulta dificil entender
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como sigue vigente. Para ello es necesario in-
corporar elementos politicos que caracterizan
este debate y, adicionalmente, explican que,
dado que los recursos del FET dependen del
consumo interno de cigarrillos, haya distin-
tos actores de la cadena que tienen intereses
coincidentes en evitar la baja en el consumo
(iDeAS - UNSAM). Entre los actores que se
benefician con la existencia del FET y tienen
algan tipo de poder de veto sobre su modifica-
cion se cuentan los productores (que, obvia-
mente ven incrementada su rentabilidad); los
gobiernos de las siete provincias tabacaleras;
los acopiadores (a quienes les permite bajar
el precio que abonan a los productores); la
industria productora de cigarrillos; los sin-
dicatos de los trabajadores del tabaco (que
reciben financiamiento a través de planes
para las obras sociales); y otras actividades
econdmicas provinciales ligadas directa o in-
directamente a la produccién de tabaco, que
se ven beneficiadas por el dinamismo de la
actividad. Dada esta particular configuracion,
el lobby tabacalero ha tenido una gran capa-
cidad de obstaculizar cualquier discusion que
pudiera avanzar en una modificacion del FET.

Ademads, es importante tener en cuenta
que existen cultivos que podrian competir
con el tabaco desde el punto de vista técni-
co, productivo o incluso de rentabilidad. Sin
embargo, no hay ninguno que pueda hacerlo
en términos de mercado y de la cadena de va-
lor; en el caso de la actividad tabacalera, los
cultivos se encuentran organizados alrededor
de un instrumento de politica publica tan po-
tente como el FET, que regula las relaciones
entre los distintos actores del sector, y que
es un caso unico en el sistema agroindustrial
argentino (iDeAS - UNSAM, 2019). Ello es-
taria indicando la necesidad de un profundo



replanteo de este esquema de asignaciéon
especifica, lo que no resulta sencillo habida
cuenta de los problemas de economia politica
que conlleva esta reforma, como se vera en la
siguiente seccién.

En sintesis, existen fuertes argumentos
politicos que explican la dificultad para mo-
dificar la asignacion del tributo al FET, y su
reforma debiera ser una prioridad en el debate
sobre la reduccién del consumo en Argentina.
De manera similar, y volviendo a los temas
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tratados al inicio de este apartado, también
son razones politicas las que pueden dar una
justificacion a la asignacién del tributo al gas-
to en salud o social, en general. Incluso si no
existen claras razones técnicas que lo justifi-
quen, la asignacion a esos destinos puede ser
una manera de facilitar el tradmite parlamen-
tario de algunos incrementos de los tributos,
aun cuando los recursos no se traduzcan efec-
tivamente en un mayor financiamiento para
la salud, por ejemplo.







1 caracter adictivo y las consecuencias
daninas para la salud de la poblacion
que tiene el tabaco estan merecien-
do atencién creciente por parte de los
gobiernos, que recurren a una variada gama
de instrumentos de politica para reducir el
consumo de cigarrillos y tabaco. Entre los di-
versos instrumentos de politica econdmica,
las intervenciones tributarias constituyen
mecanismos eficaces y eficientes para influir
sobre la formacion de los precios de los bienes
y servicios y, por ende, tienen la capacidad
de provocar modificaciones en las formas de
produccion y en las pautas de consumo.

La reforma tributaria orientada a reducir el
consumo de cigarrillos y tabaco puede consi-
derarse como un caso particular de utilizacion
de impuestos indirectos basada en motivacio-
nes sanitarias. La reforma a considerar tiene
como principal caracteristica el incremento
de la tributacion, con el consecuente aumento
de los precios de venta al publico, a efectos de
disminuir el consumo de cigarrillos y tabaco.
Dados los valores estimados de la elasticidad
precio de la demanda en los estudios nacio-
nales realizados en el marco de este proyecto
de investigacion, la reforma deberia mate-
rializarse en incrementos significativos de la
carga tributaria que se traduzcan en aumen-
tos considerables del precio relativo de estos
productos, si es que se pretenden alcanzar
reducciones considerables del consumo.

En general, las innovaciones tributarias
involucran decisiones politicas que son adop-
tadas en un contexto en el que los principales
actores econdmicos y los grupos de interés de
la sociedad se movilizan para que sus posicio-
nes sean consideradas por los responsables
politicos. En todos los casos, las reformas

impositivas generan ganadores y perdedores,
por lo que involucran variadas y complejas di-
mensiones de economia politica. Cuando las
innovaciones fiscales tienen motivaciones sa-
nitarias, los problemas de economia politica
adquieren rasgos diferenciados que deberian
ser tenidos en cuenta desde las instancias de
diseno de los proyectos de reforma.

La evidencia disponible indica que las re-
formas fiscales, sean éstas parciales o que se
propongan modificar la integralidad del siste-
ma tributario, deben enfrentar acciones y re-
acciones por parte de sectores que consideran
que sus intereses se estan viendo afectados
como consecuencia de las iniciativas refor-
mistas. El accionar de grupos econdmicos que
se oponen a la reforma puede cuestionar la
viabilidad de los cambios que se pretenden
realizar. Este accionar se ve facilitado si los
beneficiados con el cambio estdn atomizados.
Es por tanto clave la representacion de estos
por parte de los ministerios de salud. Son po-
cas las experiencias en que las innovaciones
tributarias son aceptadas pasivamente por
parte de los sectores que deberan soportar el
peso de la nueva carga fiscal.

En general, las reformas tributarias afec-
tan de manera directa a empresas productoras
y comercializadoras, las que frecuentemente
son de gran dimensién econémica. La oposi-
cion a las reformas involucra, por tanto, a po-
derosos actores empresariales que pretenden
influir sobre las decisiones politicas. Téngase
en cuenta que en los paises analizados en esta
investigacion los impuestos sobre el consumo
de cigarrillos y tabaco son tributos nacionales
cuya modificacion requiere intervencion del
Poder Legislativo. El tratamiento parlamen-
tario de una reforma tributaria se convierte

n
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en campo propicio para que actiien y se ex-
presen los sectores empresariales afectados.
El nivel de formalidad y la transparencia con
la que acttan los grupos de presiéon es un
aspecto que otorga caracteristicas especi-
ficas a la economia politica de las reformas
tributarias. Los casos de Argentina y México
aparecen como un fiel reflejo de este juego.
En el primer caso, el complejo entramado de
impuestos con asignacion especifica es pro-
ducto de diversas discusiones parlamentarias,
en las que los intereses econémicos y regio-
nales aparecen muy presentes. Los actores
interesados tienen una efectividad tal que lo-
graron que fueran aprobados por el Congreso
s6lo los incrementos sobre el componente de
Impuestos Internos, pues resulta el inico que
no reduce la recaudacion del Fondo Especial
del Tabaco, y en consecuencia, los subsidios
sobre la produccién. En el segundo caso, las
modificaciones tributarias en el impuesto
especifico de México se realizaron sin esta-
blecer mecanismo de ajuste automadtico por
inflacién, lo que a partir de 2014 fue expli-
citado a través del Acuerdo de Certidumbre
Tributaria, determinando la pérdida de valor
real del tributo.

Los sistemas tributarios nacionales refle-
jan las realidades econdémicas y politicas de un
pais y, al mismo tiempo, estan condicionados
por ellas. Existe una suerte de interdependen-
cia entre las estructuras politicas, econémicas
y sociales de un pais y las caracteristicas de su
fiscalidad. La comprension de la forma en que
se producen estas interacciones resulta fun-
damental al disenar propuestas reformistas
que pretendan ser implementadas.

No debe perderse de vista, por otra par-
te, que la necesidad de concretar reformas
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impositivas en América Latina tiene funda-
mentos y motivaciones que van mas alla de
una eventual contribucion de los tributos a la
reduccion del consumo de un producto nocivo
para la salud como es el caso de los cigarrillos
y el tabaco, y que dificilmente una reforma
de envergadura logre mejores condiciones de
viabilidad politica invocando s6lo motivacio-
nes sanitarias.

Las notorias disparidades en materia de
presion tributaria que se constatan en los pai-
ses analizados, junto al caracter regresivo de
los sistemas tributarios y las distorsiones que
provocan algunos de los instrumentos tribu-
tarios ampliamente utilizados en la regién,
determinan contextos de economia politica
particulares que deben ser tenidos en cuenta
a la hora de analizar la viabilidad de las ini-
ciativas reformistas. De hecho, los casos na-
cionales analizados en este proyecto pueden
considerarse como situaciones extremas en
materia de presion fiscal. Argentina y Brasil
son los dos paises con mayor presion fiscal
de América Latina, mientras que Ecuador,
México y Pert se encuentran entre los paises
de la regién que tienen menores niveles de
carga tributaria.

Un argumento habitualmente empleado
por quienes se oponen a incrementar la im-
posicion al tabaco es el posible caracter re-
gresivo de la medida. Como los hogares de
menores ingresos suelen destinar una mayor
proporcién de su gasto al consumo de tabaco,
el incremento de su imposicién podria con-
siderarse, a primera vista, como una politica
regresiva, asumiendo que las pautas de con-
sumo no se modifican con el incremento de
la imposicion indirecta y desconociendo, por
tanto, el objetivo prioritario que se persigue



con la medida, que es reducir los niveles de
consumo de productos nocivos para la salud
de la poblacién. Las recomendaciones incor-
poradas en el articulo 6 del CMCT mencionan
que, dado que los grupos de poblacién de bajos
y medianos ingresos son mas receptivos a los
aumentos de impuestos y precios, el consumo
y la prevalencia se reducen en estos grupos
en magnitudes mayores que en los grupos de
mayores ingresos, lo que resulta en una reduc-
cion de las desigualdades en la salud y la po-
breza relacionada con el consumo de tabaco.
Por ello, y a efectos de enriquecer el debate, es
importante contar con estimaciones creibles
de la sensibilidad que presenta el consumo de
tabaco ante variaciones de los precios en dife-
rentes estratos de la poblacién. Esto permitiria
cuantificar el impacto de la carga tributaria
en los hogares, a lo que deberia agregarse la
reduccién de gastos destinados a la salud y
la mejora en el ingreso atribuible a un menor
ausentismo laboral.

El analisis de la economia politica de la
reforma tributaria planteada requiere iden-
tificar las perspectivas y motivaciones de
los principales actores que, necesariamente,
estarian involucrados en el proceso de con-
creciéon de la iniciativa reformista. En este
caso, resulta sumamente esclarecedor el do-
cumento elaborado por iDeAS - UNSAM, que
describe en detalle los intrincados procesos
politicos y la multiplicidad de actores y me-
canismos que se tejen a través de la asigna-
cion de una porcién de la recaudacion al FET
en Argentina. También pueden citarse como
ejemplos de las presiones del sector la firma
de convenios de recaudacién entre el Poder
Ejecutivo y la industria tabacalera de los que
dan cuenta las experiencias de Argentina
(iDeAS - UNSAM) y México (ETHOS). Ellos

trabaron las posibilidades de reformas en di-
versos periodos.

El posicionamiento del Poder Ejecutivo es
clave para el avance del proceso de cambio.
Un incremento sustantivo de la imposicién
indirecta sobre el consumo de cigarrillos y
tabaco dificilmente pueda concretarse sin
que exista una iniciativa por parte del Poder
Ejecutivo y sin que los representantes parla-
mentarios perciban que el proyecto propuesto
constituye una prioridad politica para el go-
bierno. En este contexto, y tratdndose de una
iniciativa tributaria con motivaciones sanita-
rias, es importante asegurar la compatibilidad
de intereses entre los ministerios de Salud
y los ministerios de Hacienda (Economia y
Finanzas). Parece obvio que la perspectiva de
los ministerios de Salud deberia ser decidida-
mente favorable a la iniciativa y que el apoyo
politico estara asegurado de antemano.

Desde el punto vista de la economia poli-
tica se deben contemplar, también, cuestio-
nes relacionadas con el federalismo fiscal, que
cobran especial relevancia cuando la provi-
sion y financiamiento de los servicios de salud
publica estd en manos de gobiernos estadua-
les o locales (tal es el caso de Argentina, por
ejemplo). En esos casos, dado que la recauda-
cién del impuesto suele estar en manos de los
gobiernos centrales, la compatibilizacion de
intereses puede resultar mas compleja. Para
asegurar el avance de la reforma, deberian
definirse con precision los mecanismos de
coparticipacion en la recaudacion generada
por el nuevo tributo o el incremento del exis-
tente, generando, si fuera necesario, una regla
especifica de distribucién. En la definicion del
esquema de coparticipacién habria que te-
ner en cuenta la forma en que estdn siendo
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afectados los distintos gobiernos locales por
la puesta en marcha de la iniciativa.

Es importante, asimismo, que el impul-
so en favor de la iniciativa reformista se vea
acompanado por una agresiva campana co-
municacional sobre los efectos del consumo
de cigarrillos y tabaco y por la adopcién de
otras medidas complementarias al incre-
mento tributario. En efecto, la reduccion
del consumo de tabaco involucra el uso de
maultiples herramientas. Las regulaciones
que limitan el consumo de cigarrillos y ta-
baco en espacios publicos, la prohibicién de
fumar en centros educativos y en los lugares
de trabajo, las politicas de etiquetado de los
productos, las limitaciones sobre el uso de la
publicidad en televisién y en espacios publi-
cos, han demostrado ser herramientas tutiles
para reducir el consumo.

Si las autoridades responsables de las po-
liticas de salud no introducen medidas adi-
cionales al incremento impositivo es posible
que los actores parlamentarios perciban un
compromiso débil con la iniciativa por parte
del Ministerio de Salud. Si esto ocurriera, se
generarian dudas acerca de la prioridad del
proyecto desde el punto de vista de los obje-
tivos sanitarios y la iniciativa seria discutida
en el Parlamento, exclusivamente desde el
punto de vista fiscal, lo que podria complicar
la aprobacion del proyecto.

Los ministerios de Hacienda fijaran posi-
cién sobre el proyecto reformista analizan-
do las repercusiones econOmicas y fiscales
de la iniciativa. En principio, con la relativa
rigidez que se observa en las demandas de
cigarrillos y tabaco, parece evidente que el
aumento de la tributacién especifica deberia
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provocar un incremento de la recaudacion por
este concepto. La eficacia recaudatoria de la
medida dependeria, no obstante, de que no se
incrementen los niveles de evasion tributaria
en las actividades de produccién y comer-
cializacion de estos productos. La adopciéon
de medidas que mejoren la fiscalizacion de
estas actividades y el mayor control sobre el
cumplimiento de las obligaciones tributarias
por parte de las empresas del sector aparecen
como medidas fundamentales para asegurar
que el incremento de la tributacién sobre el
consumo de tabaco efectivamente genere mas
recursos para las finanzas publicas.

La efectividad del uso de los impuestos
indirectos sobre el consumo de cigarrillos y
tabaco puede depender de la eficacia de los
controles aduaneros. La debilidad de estos
controles puede ser utilizada por los opositores
a la reforma, generando escepticismo acerca de
los efectos finales de los incrementos impo-
sitivos. Esto es particularmente relevante en
paises en los que no existe el cultivo de tabaco
y en paises que limitan con otros que producen
materia prima a bajos costos. En este sentido,
tanto las experiencias de Brasil, en su relacion
con Paraguay, y de Ecuador, invitan a indagar
mas en las posibles relaciones ilicitas dentro
de las cadenas productivas.

El Poder Legislativo es un actor clave del
proceso de reforma, en la medida en que,
necesariamente, debera dar soporte legal al
incremento tributario. Aunque pertenezcan
al partido de gobierno, los parlamentarios tie-
nen intereses propios y, en muchos casos, di-
ferenciados del Poder Ejecutivo. Nuevamente
aparecen aqui cuestiones relacionadas con
el federalismo y el desigual desarrollo eco-
némico de los territorios de cada pais. Los



representantes de los estados donde se pro-
duce tabaco, muy posiblemente se opongan
a medidas que limiten su consumo si no
cuentan con programas compensatorios sufi-
cientes. De otra manera, habra una fuerte ten-
dencia a converger en sus posiciones con los
de la industria. Efectivamente, el trabajo de
iDeAS - UNSAM revela para Argentina la fuer-
te influencia que las cinco provincias taba-
caleras logran ejercer en el Senado Nacional,
para mantener un status quo cuidadosamente
conformado durante décadas.

Mas atin debe considerarse que los repre-
sentantes parlamentarios estan expuestos a
la presion de sectores movilizados en favor
y en contra de la reforma. Entre los diversos
grupos que seguramente se movilizaran en
contra de la reforma se encuentran las com-
panias tabacaleras, que en varios paises de
la region son aportantes importantes a las
campanas de los partidos politicos, tanto en
elecciones nacionales como en las instancias
electorales en que se elige a las autoridades
de los gobiernos locales.

La viabilidad de la iniciativa reformista
depende en buena medida de la prioridad
que el Poder Ejecutivo le otorgue al tema 'y
de que los sectores de la sociedad en favor de
la reforma hagan sentir a los legisladores la
importancia que tiene la reforma para mejo-
rar la salud de la poblacién.

La perspectiva de las organizaciones de
profesionales de medicina, fundamentalmen-
te de aquellas especialidades médicas que
tratan con las enfermedades no transmisi-
bles asociadas al consumo de tabaco, estan
llamadas a desempenar un papel importante
en favor de la aprobacién parlamentaria de la

iniciativa reformista. Por otra parte, en varios
de los paises estudiados en esta investigaciéon
existen Organizaciones no Gubernamentales
(ONG) que tienen prestigio y que sus opi-
niones son consideradas por los represen-
tantes politicos. La postura de organismos
internacionales como la OMS y la OPS suele
ser valorada en el transcurso de los debates
parlamentarios. La informacion cientifica
aportada por estos organismos suele ser con-
siderada como confiable y relevante por los
parlamentarios.

En primera instancia, la tramitacién par-
lamentaria de la reforma deberia permitir un
aumento significativo de la presion tributa-
ria sobre el consumo de cigarrillos y tabaco.
Adicionalmente, el Parlamento podria con-
ceder potestades para que el Poder Ejecutivo
pudiera continuar incrementando las alicuo-
tas del impuesto en el futuro, tanto en el com-
ponente especifico como en el ad valorem.
Claramente, estas posibilidades dependeran
del entramado constitucional tributario de
cada jurisdiccién, pero la experiencia de Peru
senala que aun en el caso de contar con potes-
tades para modificar su impuesto especifico a
través de decretos del Poder Ejecutivo, pueden
producirse atrasos significativos ante la falta
de regularidad de los incrementos de tasas.
En menor medida, pero en el mismo sentido,
el impuesto minimo creado para regir a partir
de 2018 en Argentina, contempla un margen
de ajuste discrecional del Poder Ejecutivo de
25% hacia el alza o 10% de reduccion, pero
diversas presentaciones judiciales impidieron
su implementacion plena, ocasionando tam-
bién el retraso en el ajuste del impuesto y su
correspondiente traslado a precios, asi como
su efectivo ajuste seglin el nivel de precios de
la economia.
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Es importante que la reforma otorgue al
Poder Ejecutivo facultades para ajustar pe-
ribdicamente el componente especifico del
impuesto segln la evolucion de la inflacion.
En caso contrario, los procesos inflacionarios
impondran presiones innecesarias sobre la
politica tributaria en términos reales que, de
no ser sobrellevadas con el poder politico, iran
erosionando la importancia de este compo-
nente, perdiendo potencia a lo largo del tiem-
po la politica consensuada en el pasado. Los
dos estudios realizados para el caso mexicano
(ETHOS Y CIAD) y el de Pert (IEP) dan cuenta
de los efectos negativos de la demora en la
actualizacion de los valores y las dificultades
para hacerlo en tiempo y forma. En tanto, en
lo que refiere al componente ad valorem, seria
conveniente que el Poder Legislativo dotara
de algiin margen de discrecionalidad al Poder
Ejecutivo para realizar nuevos incrementos
en las alicuotas del impuesto.

De las experiencias senaladas, el mayor y
mas perdurable pass-through a los precios de
venta al publico se manifest6 en las reformas
que incrementaron el componente especifico
del impuesto, lo que se corresponde con los
preceptos tedricos en materia de tributacion,
y con las recomendaciones elaboradas en el
art. 6 del CMCT. Pero, al mismo tiempo, para
el caso de los objetivos perseguidos a través
de gravamenes selectivos al tabaco, este com-
ponente especifico permite reducir la brecha
de precios entre marcas caras y baratas, lo
que también pudo observarse en las experien-
cias especificas de este proyecto, y en otros
estudios empiricos recientes (Chaloupka y
Rodriguez-Iglesias, 2018).

En el proceso de diseno de la reformay en
la tramitacién parlamentaria de la iniciativa
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es importante tener en cuenta dos aspec-
tos. En primer término, hay que definir si la
iniciativa reformista se materializa en una
modificacion tributaria por Unica vez. En
este caso, el Parlamento deberia otorgar las
herramientas necesarias al Poder Ejecutivo
para implementar de manera instantanea la
modificacion tributaria y su perdurabilidad en
términos reales. Una alternativa podria con-
sistir en la adopcion de un camino mas gra-
dual, en que el uso del instrumento tributario
se va intensificando de manera paulatina a lo
largo del tiempo, dependiendo de los resul-
tados que se vayan obteniendo en materia de
reduccion del consumo de cigarrillos y tabaco
y de la evolucién que se vaya registrando en
la recaudacion del tributo (IMF, 2016). En se-
gundo término, hay que determinar el grado
de discrecionalidad que el Parlamento otor-
ga al Poder Ejecutivo en el manejo del nuevo
instrumento tributario. Dada la importancia
que tiene la reduccion del consumo de tabaco
en términos sanitarios, pareceria razonable
que el Poder Ejecutivo dispusiera de faculta-
des amplias para profundizar el proceso de
reforma. De todos modos, deberia acotarse,
e incluso eliminarse, la posibilidad de reali-
zar reducciones impositivas sin mediar una
nueva intervencion parlamentaria, aunque
la propuesta —hasta el momento fallida- de
posibilidades asimétricas sesgadas hacia el
alza ensayada en Argentina puede resultar
también una alternativa intermedia.

Un tipo de complejidad especialmente
relevante desde el punto de vista de la eco-
nomia politica tiene relacion con las diver-
sas formas que puede adoptar la oposicion
interna al proceso de reforma. La resistencia
de las companias tabacaleras (empresas na-
cionales o multinacionales extranjeras) suele



ejercerse a través de los medios convencio-
nales, que utilizan los grupos de presioén para
defender sus intereses, recurriendo a publi-
cidad en medios de comunicacién masiva y
propiciando la divulgacién de informaciéon
que genera dudas acerca de los efectos de la
iniciativa reformista.

Una clase de oposicion completamente di-
ferente es la que puede provenir de los secto-
res dedicados al cultivo de tabaco, los que en
muchos casos se encuentran geograficamente
concentrados. La movilizacién contraria a la
reforma de estos actores puede adquirir otra
dimensién politica y convertirse en un freno
efectivo al proceso de reforma. En estos casos,
es fundamental que en el proceso de apro-
bacion de la iniciativa reformista se prevean
mecanismos de reconversion productiva para
los sectores afectados o que se establezcan
mecanismos de compensacion que permitan
mitigar la resistencia al cambio por parte de
los sectores afectados. No debe perderse de
vista que hay paises en los que existen poli-
ticas explicitas de apoyo a los sectores cul-
tivadores de tabaco, lo que, sin duda, agrega

dificultades al proceso de implementacion de
la reforma. Es importante tener en cuenta, por
otra parte, que los programas de reconver-
sion suelen ser dificiles de implementar en la
produccion agropecuaria, lo que puede hacer
que la resistencia a la reforma por parte de los
sectores afectados sea ain mas importante.

Por ultimo, resulta necesario volver so-
bre un aspecto tratado en la seccion previa 'y
que refiere a la conveniencia o no de esta-
blecer la asignacién especifica a la totalidad
o parte de los recursos obtenidos por esta
tributacion. Alli se brindaron diferentes
argumentos técnicos en contra de esa de-
cision. No obstante, puede haber razones
politicas que, bajo ciertas circunstancias,
justifican que se opte por un camino no
ideal desde el punto de vista técnico pero
que pueda ser Util para inclinar la balanza a
favor de la reforma buscada en el debate. En
este sentido, la asignacion de los recursos a
alguna finalidad social o, de manera espe-
cial, a la salud publica, podria ser considera-
da aceptable.




10.
Reflexiones
finales
y desafios
futuros.




ste informe ha ofrecido un rapido re-

corrido sobre los temas abordados en

los diferentes estudios nacionales so-

bre las politicas antitabaco desarro-
lladas en algunos paises latinoamericanos y
ha permitido identificar un conjunto de temas
a los que los gobiernos de la region deberian
prestar atencion al disenar sus estrategias
antitabaco, haciendo un uso mas intensivo
de las herramientas tributarias y fiscales.

Si bien los posibles impactos de los impuestos
sobre los precios y consumo de los productos
del tabaco estan presentes en todos los paises
analizados, la heterogeneidad de situaciones
en la region se manifiesta, en particular, en
diferentes acentos que cada estudio ha puesto
acerca de los problemas asociados con el ta-
baquismo. Por ejemplo, en el caso argentino,
las caracteristicas de la oferta de tabaco y los
incentivos a la produccién aparecen como
temas destacados. Los problemas asociados
con el ajuste por inflacién de los montos de
impuestos especificos son subrayados en los
casos de México y Perd. Las complejidades
derivadas del comercio ilicito y de la evasion
representan un tema central abordado en el
estudio de Brasil. La revision de las politicas
de control del tabaquismo es tratada con es-
pecial atencion en los estudios de Ecuador y
México. En estos dos ultimos casos las inves-
tigaciones realizadas, asimismo, han aporta-
do valiosa informacion acerca del impacto de
los impuestos al tabaco sobre la distribucién
del ingreso. En todos los casos se han consi-
derado los efectos que tiene el consumo de
productos de tabaco sobre los gastos en salud
y se ensayan recomendaciones de politica.

En esta seccion, con la que se concluye el do-
cumento, se revisan los principales hallazgos

del proyecto, se resumen las principales reco-
mendaciones de politica, y se identifican los
desafios futuros que enfrentan los paises de
la region para lograr mejores resultados en el
combate del tabaquismo.

En particular, se hace referencia al nivel ya la
estructura de la imposicién sobre el tabaco, se
identifican los principales efectos econémicos
que tendria una mayor presion tributaria so-
bre el consumo de estos productos, se destaca
la necesidad de mejorar la informacién para la
toma de decisiones, se describen los impactos
sociales y las repercusiones que tiene el con-
sumo de tabaco sobre los gastos en salud, al
tiempo que se presentan las herramientas no
tributarias del combate contra el consumo de
tabaco y se identifican los factores de la eco-
nomia politica que deberian ser contempla-
dos para la implementacion de reformas que
aumenten la carga tributaria sobre el tabaco
en los paises analizados.

Nivel y estructura de
los impuestos al tabaco

Los estudios realizados han comprobado que,
al igual que sucede con tantas otras caracte-
risticas de la regidn, no es posible encontrar
un patrén tnico de tributacién sobre el ta-
baco. La realidad regional muestra una gran
heterogeneidad en los niveles de carga impo-
sitiva y en el peso de la misma en términos de
los precios de venta al publico de los produc-
tos. Cabe senalar, no obstante, que los paises
que han sido analizados en esta investiga-
cion se encuentran entre los que muestran
una mayor carga relativa sobre el precio final
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de los productos del tabaco en el contexto de
América Latina. Asimismo, resulta de inte-
rés senalar que durante la dltima década se
produjeron incrementos de la carga tributaria
total de los impuestos sobre el consumo de
cigarrillos y de los precios en ddlares de pa-
ridad de poder adquisitivo.

Por otra parte, la region parece haber segui-
do las recomendaciones vertidas en el CMCT,
en el sentido de avanzar hacia estructuras
de impuestos sobre los cigarrillos donde los
componentes especificos cobren mayor pro-
tagonismo. Este es el caso de Ecuador, donde
a partir de 2012 se produjo un cambio hacia
la imposicién especifica. Por su parte, en
México y en Peru la caida en la participacion
de los tributos ad valorem aparece como la
consecuencia de la incorporacién en 2010 de
un componente especifico del impuesto. A
diferencia de Perd, donde el monto del im-
puesto fue casi cuadruplicado, en México la
falta de actualizacion por inflacién del com-
ponente especifico desde 2011 determiné la
pérdida progresiva del valor real de esta parte
de la carga tributaria. El caso de Brasil resul-
ta sumamente complejo de analizar, ya que
presenta diferencias importantes entre los di-
ferentes estados, dada su organizacion federal
y la existencia, desde 2011, de una opcidén por
una regla especial que incluye una tarifa es-
pecifica que presenté varias actualizaciones.
Finalmente, en Argentina la introduccién
de un componente especifico se encuentra
trabada por diferentes recursos interpuestos
ante la justicia.

En consecuencia, resulta conveniente recor-
dar la recomendacién de la OMS en el sentido
de lograr una carga total de al menos el 75%
y de los impuestos selectivos de, al menos, el
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70%. Ante la evidencia empirica de los efectos
esperados de un mayor traspaso a precios de
los incrementos del componente especifico
respecto al componente ad valorem, y tenien-
do en cuenta la importancia estratégica que
tiene la reduccion del efecto sustitucion entre
marcas caras y marcas baratas, debieran en-
sayarse iniciativas tendientes a avanzar en el
establecimiento de un minimo de carga espe-
cifica respecto del precio de venta al pablico,
como una forma de asegurar el impacto sobre
los precios.

Efectos econdmicos
del impuesto

Las estimaciones econométricas realizadas
por los diferentes estudios nacionales coin-
ciden en mostrar que la demanda de tabaco
y cigarrillos es relativamente inelastica res-
pecto a variaciones de los precios reales de
estos productos. En general, los resultados
obtenidos indican que las estimaciones pun-
tuales de la elasticidad precio arrojan valo-
res que se ubican entre -0,4 y -0,5. Estos son
similares a los obtenidos en investigaciones
anteriores realizadas para los paises estudia-
dos y se encuentran en linea con la eviden-
cia internacional disponible en la materia.
A partir de esta evidencia, puede afirmarse
que una estrategia de incremento de la carga
tributaria seria eficaz para continuar redu-
ciendo el consumo de productos de tabaco y
provocaria un incremento en la recaudacion
tributaria en el mediano plazo. Los valores
estimados de la elasticidad precio indican,
no obstante, que los incrementos impositivos
tendrian, previsiblemente, un efecto menos



que proporcional sobre el consumo y que,
por ende, la herramienta tributaria deberia
utilizarse de forma agresiva, si es que se pre-
tende alcanzar una reduccion significativa del
consumo de estos productos.

Necesidad de mejorar
la informacidn disponible

La necesidad de contar con estimaciones pre-
cisas y confiables de los efectos que tienen
las distintas acciones de politica orientadas a
reducir el consumo de tabaco, obliga a llamar
la atencién sobre las deficiencias que existen
en las fuentes de datos disponibles.

Al analizar los efectos econémicos de los
incrementos tributarios, en especial en el
caso de Ecuador, se han enfrentado proble-
mas metodoldgicos importantes para obtener
informaciones robustas de los principales pa-
rdmetros de interés.

Por su parte, el estudio de Brasil destaca
que, pese a existir una creciente percepcion
sobre la relevancia del consumo de cigarrillos
ilicitos entre investigadores independientes,
existen importantes lagunas informativas
acerca de la relevancia cuantitativa de este
fendmeno. La falta de informacién confia-
ble sobre el comercio ilegal atenta contra
las posibilidades de mejorar la comprension
del funcionamiento de la cadena productiva
del tabaco. Las mejoras en materia de infor-
macién sobre este fendmeno resultan fun-
damentales para encarar una lucha exitosa
contra la evasion fiscal y el comercio ilicito
de cigarrillos.

Al mismo tiempo, el mejor diseno de las
politicas publicas requiere de un mayor es-
fuerzo en la construccion de indicadores. Esto
incluye, por un lado, el desarrollo de encues-
tas de consumo saludable que provean infor-
macion precisa y actualizada. Por otro lado,
hay que subrayar la importancia que tiene la
disponibilidad de indicadores que informen
acerca de la eficacia y eficiencia de los recur-
sos publicos utilizados en las actividades del
control del tabaco y que permitan una mejor
evaluacion de las acciones realizadas por par-
te de los gobiernos.

Importancia de
las politicas no tributarias

Los aumentos tributarios pueden ser poten-
ciados si se emplean en forma simultanea
otras iniciativas. En mayor o menor medida,
los estudios realizados en el marco de este
proyecto muestran que los paises considera-
dos, con excepcion de Per(, han logrado avan-
ces importantes en ese sentido. Por ejemplo,
Argentina ha desarrollado durante las ulti-
mas décadas una politica integral de control
y prevencién de la demanda de cigarrillos,
que incluye la imposicion de restricciones al
consumo en lugares publicos, la generacion
de alertas sobre los impactos nocivos para la
salud de la poblacién y la limitacion en las
pautas publicitarias. En Brasil fueron inclui-
dos diversos esfuerzos institucionales dentro
del Programa Nacional de Control de Tabaco.
En Ecuador, las medidas aplicadas en el mar-
co de la Ley Organica para la Regulacion y
Control del Tabaco incluyeron la generacion
de espacios libres de humo, prohibicion de
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venta a menores, pictogramas sobre los efec-
tos nocivos del tabaco y restricciones a la pu-
blicidad. México, por su parte, es uno de los
paises con mayor tradicién en este sentido
y ha desarrollado diversos programas y es-
trategias antitabaco desde la década de 1980.
Estas acciones incluyeron advertencias sobre
los efectos del tabaco en el empaquetado y
etiquetado de los productos, espacios libres
de humo de tabaco en distintos lugares publi-
cos, la prohibicién de publicidad y el combate
de la produccién ilegal y comercio ilicito de
estos productos.

Las investigaciones realizadas en el marco
de este proyecto no s6lo abordaron el analisis
de politicas tendientes a reducir la demanda
de productos del tabaco, sino que tuvieron en
cuenta que una politica efectiva de control
de tabaco requiere, también, de politicas de
reduccién de la oferta. En relacion a este as-
pecto, debe diferenciarse la situacion de los
paises productores de tabaco y sus derivados
—que eventualmente son, también, exporta-
dores— de aquellos que se nutren exclusiva-
mente de oferta importada.

Ademas, las estrategias que buscan au-
mentar la efectividad de las politicas fiscales
del tabaco también deberian centrarse en
controlar el comercio ilicito y reemplazar los
incentivos para el cultivo de tabaco sobre cul-
tivos alternativos.

M-
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Impactos distributivos
y efectos sobre
los gastos en salud

Un aspecto que ha sido objeto de especial
atencion en algunos de los estudios realizados
en el marco de esta investigacion refiere a la
incidencia que tienen los incrementos en los
precios de venta al pablico de los productos
de tabaco sobre la distribucion del ingreso, y
a los diversos impactos que tienen las poli-
ticas aplicadas en términos de la salud de la
poblacién y del gasto que realizan los paises
para atender a los afectados por su consumo.
El impacto de los incrementos de precios en
los hogares de menores ingresos puede ser
un argumento para frenar el avance de las
reformas tributarias necesarias para reducir
el consumo. Por esa razon, es imprescindible
acompanar los cambios tributarios con cam-
panas de comunicacién en las que se difundan
los beneficios de las politicas antitabaco por
los efectos que tiene la reduccién del consu-
mo de esta sustancia en la mejora de la ca-
lidad de vida y en una mayor expectativa de
vida de todos los sectores de la poblacion. De
hecho, existe abundante evidencia interna-
cional respecto a que el consumo de cigarri-
llos y productos del tabaco es responsable de
varias enfermedades crdnicas y catastroéficas
que generan altos niveles de morbilidad y
mortalidad.

Un tema abierto a debate, que es plantea-
do en algunos de los estudios nacionales y que
requiere de mayor reflexion, es el de asignar
directamente los fondos recaudados por la
imposicion al tabaco hacia el sector salud en



general, o a programas especificos, como por
ejemplo de cesacién de consumo de tabaco.
En el mismo sentido, podrian considerarse
las asignaciones especificas de los nuevos re-
cursos al financiamiento de programas que
compensen las eventuales pérdidas de los
fumadores de menores ingresos que siguen
fumando después del aumento. Como ya se
menciond, a los responsables de la politica
fiscal en los paises les preocupan las rigideces
e inflexibilidades que la asignacion de fondos
implica para los recursos publicos. Sin em-
bargo, esta posicion podria ser relativizada
si hubiera compromisos explicitos para asig-
nar los nuevos recursos. A pesar de que hay
un cierto debate en torno a la asignacion, la
asignacion de la recaudacion a destinos espe-
cificos puede ser una manera de facilitar los
acuerdos politicos necesarios para avanzar en
el incremento de la carga tributaria.

El caso argentino presenta aspectos que
podrian calificarse, ciertamente, como in-
comprensibles. En este pais se mantiene la
asignacion de parte de la recaudacion de los
impuestos al consumo de productos del ta-
baco a un fondo que fomenta y subsidia la
propia produccion de tabaco. Las dificultades
para modificar esta asignacién remiten, ne-
cesariamente, a argumentos de la economia
politica que deben ser considerados en cual-
quier reforma.

Implicaciones de
economia politica

En general, las innovaciones tributarias involu-
cran decisiones politicas que son adoptadas en

un contexto en que los principales actores eco-
nomicos y los grupos de interés de la sociedad
se movilizan para que sus posiciones sean con-
sideradas por los responsables politicos. Estas
reacciones son inevitables y deben ser contem-
pladas por los impulsores de las reformas.

Es dificil pensar en concretar un avance
significativo en la utilizacion de herramientas
tributarias en la lucha contra el tabaquismo si
en el diseno de las estrategias no se toma en
cuenta que, en todos los casos, las reformas
impositivas involucran variadas y complejas
dimensiones de economia politica.

En el caso particular de la imposicion so-
bre el tabaco, es importante considerar que
los impuestos sobre el consumo de cigarri-
llos y tabaco son tributos nacionales cuya
modificacién requiere intervencion del Poder
Legislativo. El tratamiento parlamentario de
una reforma tributaria suele convertirse en
campo propicio para que actiien y se expre-
sen los sectores empresariales afectados. Por
otra parte, como ya se menciond, tratandose
de una iniciativa tributaria con motivaciones
sanitarias es importante asegurar la com-
patibilidad de intereses entre los ministe-
rios de Salud y los ministerios de Hacienda
(Economia y Finanzas). Esto deberia conside-
rarse como un prerrequisito de cualquier ini-
ciativa reformista. Habida cuenta del reparto
de responsabilidades de gasto y tributarias
en cada caso particular, se deben contemplar
cuestiones relacionadas con el federalismo
fiscal.

Es importante que el impulso en favor
de las iniciativas reformistas esté acompa-
nado por la adopcién de medidas comple-
mentarias al incremento tributario y por la
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implementacion de una agresiva campana de
comunicacion en la que se informe acerca de
los efectos nocivos del consumo de cigarrillos
y tabaco. La viabilidad de la iniciativa refor-
mista depende en buena medida de la priori-
dad que el Poder Ejecutivo le otorgue al tema
y de que los sectores de la sociedad en favor
de la reforma hagan sentir a los legisladores
la importancia que tiene la reforma planteada
para mejorar la salud de la poblacion.

Atendiendo a lo expuesto en el analisis
de las experiencias de México y Perd, es im-
portante que la reforma tributaria otorgue
al Poder Ejecutivo facultades para ajustar
periédicamente y/o automaticamente el
componente especifico del impuesto segiin
la evolucién de la inflacién. Asimismo, y

Consideraciones finales

tomando en cuenta la situacion de Argentina,
una clase de oposicion completamente dife-
rente es la que puede provenir de los secto-
res dedicados al cultivo de tabaco, los que en
muchos casos se encuentran geograficamente
concentrados. La movilizacién contraria a la
reforma de estos actores puede adquirir otra
dimension politica y convertirse en un freno
efectivo al proceso de reforma.

Por altimo, resulta necesario volver sobre
la eventual conveniencia de establecer alguna
asignacién especifica a parte de los recursos
obtenidos por esta tributaciéon como parte de
un camino que, aunque se puede ver como
una rigidez en la asignacién del gasto publico,
pueda ser util para inclinar la balanza a favor
de la reforma.

y resumen de recomendaciones de politicas

Seria importante que, dada la incidencia que
tiene el comercio ilegal de tabaco en Brasil, se
requiere mas investigacién sobre el impacto
que tiene la importante comercializacion de
cigarrillos provenientes de Paraguay a bajo
costo sobre la eficacia de la estrategia anti-
tabaco que se lleva adelante en aquel pais.
Una politica tendiente a mejorar el impacto
de esa estrategia que se propone en el estudio
de FUNCEX, asimismo, consiste en mejorar el
control de la cadena de produccién de taba-
co en Brasil. El estudio de estos temas podria
aportar valiosa informacién acerca del papel
que tendria el control del comercio ilegal de
tabaco a la hora de maximizar la efectividad de
la politica de incremento de los impuestos para
reducir el consumo de este tipo de productos.
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Deberia tenerse en cuenta, por otra par-
te, que la utilizacion de los valores estimados
de la elasticidad precio de la demanda para
realizar simulaciones de politicas tributarias
presupone que estos permanecerian constan-
tes ante cambios impositivos, supuesto que
no tiene por qué verificarse en la practica. En
este sentido, seria de interés promover nue-
vas investigaciones en que se analice de ma-
nera explicita y sistemadtica la inestabilidad
de los parametros de la demanda de tabaco.
Particular relevancia tendria el estudio de la
sensibilidad que ha mostrado la elasticidad
precio en momentos en que se han produci-
do cambios de envergadura en la carga im-
positiva aplicada sobre el consumo de estos
productos.



Habria que tener cierta cautela, asimismo,
al emplear los valores de la elasticidad precio
que surgen de estimaciones de la demanda de
tabaco en las que no se tienen en cuenta las
complementariedades y las posibilidades de
sustitucion por otros productos, en particular,
por aquellos cuyo consumo también resulta

Cuadro 2.

Resumen de principales

perjudicial para la salud. El consumo de pro-
ductos del tabaco es un caso de consumo
no saludable; los objetivos sanitarios de los
paises deberian desalentar, obviamente, su
consumo, pero también el de otros productos
que provocan efectos nocivos para la salud de
la poblacién.

recomendaciones de politicas

La mayoria de las estimaciones realizadas en el marco de este proyec-
to coinciden en que la elasticidad precio de la demanda es inferior a
la unidad y el valor de este parametro se ubica entre -0,40 y-0,50, lo
que implica que, un incremento de 10% del precio de venta al publico
del tabaco se traduciria en una reduccion de entre el 4% y el 5% en la
cantidad consumida. Por lo que el incremento impositivo seria com-
patible con un aumento de la recaudacion total del tributo. En otras
palabras, la reforma en los paises de la regidén deberia materializarse
en incrementos significativos de la carga tributaria que se traduzcan
en aumentos considerables del precio relativo de estos productos, si
es que se pretenden alcanzar reducciones considerables del consumo.

Mas aun, las estrategias que buscan aumentar la efectividad de las
politicas fiscales sobre el tabaco deberian ademas enfocarse en con-
trolar el comercio ilicito y en reemplazar los incentivos para el cultivo
de tabaco en favor de otros cultivos.
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En el caso de Argentina, el estudio del ITDT plantea que es mas efi-
ciente aumentar las alicuotas de los impuestos selectivos ad valorem
ya que produce resultados mas inmediatos sobre el consumo de cigarri-
llos y la recaudacidn fiscal que la implementacion de una reforma que
incluya sélo un impuesto especifico,como consecuencia de la evidente
presion institucional, a través de amparos judiciales, que han logrado
interrumpir los intentos de aplicacién impuestos minimos.

Adicionalmente, el estudio del Centro iDeAS, UNSAM concluye que
cualquier posibilidad de implementar acciones desde el lado de la ofer-
ta que permitan complementar los esfuerzos para reducir el consumo
de tabaco requiere avanzar de forma gradual en diferentes frentes. A
este respecto, algunas acciones que podrian implementarse sin nece-
sidad de hacer modificaciones sustanciales en el Fondo Especial del
Tabaco (FET) son:

e Mejorar el uso de los fondos que benefician a productores
pequenos.

 Priorizar los proyectos de diversificacion productiva antes que los
de reconversion.

e Extender por un periodo de 3 a 5 anos los beneficios del FET, luego
de dejar de ser productor de tabaco.

Algunas acciones adicionales de mayor alcance podrian orientarse a:

e Implementar un programa integral de desarrollo regional que in-
cluya, aunque no exclusivamente, la reconversién de la produccién
tabacalera.

e Desarrollar una campana orientada a concientizar a los productores

sobre la reduccion tendencial del consumo de tabaco a nivel
mundial.
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e Evaluar un eventual incremento de las retenciones (impuestos) a la
exportacion de tabaco, que compense, de algun modo, el estimulo
que reciben los traders,y limite el incentivo a ampliar la oferta pro-
ductiva/exportadora.

e Modificar la ley a efectos de convertir al FET en un recurso fiscal
coparticipable para las provincias productoras.

En el caso de Brasil, los hallazgos del estudio de FUNCEX respaldan
la estrategia de control del tabaco implementada: el aumento en los
impuestos y precios reales de los cigarrillos y el fortalecimiento de las
politicas de control del tabaco tienen el efecto deseable de frenar la
prevalencia del consumo de tabaco y el consumo de cigarrillos.

No obstante, la presencia de productos ilicitos pone en peligro la
eficacia de los esfuerzos en materia de salud publica y vuelve consi-
derablemente mas compleja la evaluacion del mercado del tabaco. EL
comercio ilegal de cigarrillos en Brasil socava la capacidad del Estado
para combatir la epidemia de tabaco en el pais y dificulta la evaluacion
de la politica, ya que se desconoce el consumo total de cigarrillos.

Los ingresos tributarios relacionados con los cigarrillos han sido mas
bajos de lo que deberian y la evasion fiscal por parte de los produc-
tores nacionales es un tema clave. En consecuencia, se plantea tomar
medidas para contener el desborde del consumo de cigarrillos ilicitos
y frenar la evasion fiscal. EL estudio de FUNCEX sugiere crear un meca-
nismo de monitoreo y sequimiento de insumos para la fabricacion de
cigarrillos,y fortalecer la aplicacion de la ley sobre actividades ilicitas,
no sélo para controlar el comercio ilicito sino también la produccion
ilegal y la evasion fiscal.

Las recomendaciones que surgen del estudio de PUCE en Ecuador
son que se fortalezcan las capacidades del SRI para estimar la brecha
de evasidn y que otras instituciones publicas se vinculen en el proce-
so de control para mejorar su eficiencia. Por otra parte, teniendo en
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cuenta que es posible que la existencia de comercio ilicito pueda estar
cubriendo parte de la demanda de cigarrillos, resulta necesario apoyar
la implementacion del SIMAR para reducir el contrabando.

Se debe apuntar a mejorar la efectividad de las politicas para dis-
minuir el consumo del tabaco a través del incremento de la carga
tributaria para cambiar los patrones de consumo de los individuos.
Sin embargo, este esfuerzo no puede estar desarticulado y aislado de
otras politicas publicas por el lado de la demanda relacionadas con
la educacién y salud, que promuevan medidas de prevencidon y control
enfocadas a los habitos del hogar y a fomentar estilos de vida saludable.

Adicionalmente, el estudio plantea trabajar por el lado de la oferta
a través de la implementacion de politicas publicas que desincentiven
la produccion.

En el caso de México, ETHOS resalta que la efectividad del Impuesto
Especial sobre Produccion y Servicios (IEPS) se ha desgastado con el
tiempo, ya que tiene componentes ad valorem y especificos, y la falta
de actualizacién de esta ultima desde el ano 2013 ha generado una
importante pérdida recaudatoria,y actualmente los costos que genera
el tabaco en el sector salud son tan elevados que la recaudacion del
|IEPS alcanza solamente a cubrir la mitad, sin contar las actividades que
buscan la prevencion y la eliminacion del consumo de tabaco.

Por lo que se propone una tasa mas elevada del impuesto al tabaco,
y actualizarlo peridodicamente a un ritmo mayor que la inflacién para
disminuir la asequibilidad de los cigarrillos, tanto como un incentivo
para que las personas fumen menos, como para reducir la carga que
representa el tabaquismo para las finanzas publicas. ETHOS propone
otras recomendaciones a nivel de politica fiscal y presupuestaria asi
como algunas medidas que podrian mejorar el control del tabaco en
México:
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Vincular la recaudacion de los impuestos al tabaco con la prevencion,
cesacion y tratamiento de las enfermedades producidas por el con-
sumo de este producto.

Redisenar la arquitectura presupuestaria relacionada con el control
del tabaco, disenando indicadores especificos que permitan deter-
minar la eficacia de cada una de las acciones realizadas por Estado
y medir la eficacia con que se utilizan los recursos publicos en ma-
teria de combate al tabaquismao.

Disenar una Politica Nacional para el Control del Tabaco.
Mejorar las advertencias sanitarias en las cajetillas.
Extender las campanas antitabaco al sector digital.

Fortalecer las medidas preventivas contra la exposicién al humo de
tabaco.

Mejorar las actividades institucionales destinadas a la cesacion del
tabaco.

Transitar la legislacion sin politicas especificas de control de tabaco
dirigidas a reducir su consumo.

Mas aun, el estudio del CIAD coincide con el de ETHOS y plantea que

aun cuando los impuestos indirectos representan actualmente el 67%
del precio del tabaco en el pais, dicha carga se mantiene por debajo
del 75% recomendado por la OMS,y que bajo cualquier escenario de
reforma impositiva, es indispensable que el componente especifico del
impuesto especial se actualice conforme a la inflacién,a fin de que no
pierda su efecto reductor en el consumo a través del tiempo. Plantea
entonces las siguientes recomendaciones de politicas:
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M

e Incrementar ambos componentes del IEPS hasta alcanzar la carga

impositiva conforme a lo sugerido por la OMS (260% y 0,80 pesos);
y un aumento del componente ad valorem al 240% y del especifico
a 2,35 pesos con el objetivo de ajustar el precio interno a los niveles
internacionales. El efecto de estas reformas tributarias en la des-
igualdad seria reducido en estos escenarios de 1%y de 1,07%, res-
pectivamente, y su impacto en la desigualdad dentro de su grupo
de ingresos seria relativamente bajo. Esto se fundamenta en que a)
los hogares con fumadores en los deciles de menores ingresos re-
ducirian su consumo de tabaco hasta 36%, mientras que en los
deciles de mayor capacidad econdmica el consumo disminuiria 23%;
b) la variacion en el precio del producto seria de hasta el 42,8%,
siendo mas elevado en los deciles inferiores (del 47,5%); y ¢) se
observarian incrementos moderados en los niveles de pobreza entre
los hogares que fuman. EL aumento del componente especifico del
impuesto no incrementaria su regresividad y la reforma del IEPS
deberia aumentar el monto del componente especifico en mayor
proporcion que la ad valorem porque el impuesto especifico: a) debe
actualizarse periodicamente por encima de la inflacién;y b) produce
mayores reducciones en el consumo.

Contrariamente a las tendencias de consumo de tabaco en otros
paises, la prevalencia entre las personas mas pobres es la mas baja
en relacion con las personas en los deciles de mayores ingresos.
Como los deciles de ingresos mas altos tienen una mayor prevalen-
cia 'y consumen marcas de precios mas altos, una mayor proporcién
de los ingresos tributarios proviene de los contribuyentes en el decil
de ingresos mas altos. Esto resulta en un efecto redistributivo
progresivo.

Se sugiere que los recursos fiscales provenientes del tabaco se di-
rijan a dos destinos:
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- Fortalecer los programas nacionales de salud contra el consumo
de tabaco mediante el aumento de la cobertura de atencion médica
para las poblaciones de bajos ingresos por enfermedades relacionadas
con el tabaco a traves del sequro social, incluida la atencidn preventiva,
tal como examenes médicos para detectar enfermedades relacionadas
con el tabaco.

- Asignar una transferencia a grupos de poblacidon en situacion de
pobreza,compuesta por una canasta de los alimentos mas consumidos
entre la poblacion de bajos recursos (huevos, frijoles, leche y tortillas) a
traves de la asignacion de alimentos (cupones de alimentos). Se sugiere
usar los canales de distribucion del gobierno, llamados Diconsa-Liconsa,
0 hacerlo mediante transferencias de dinero con tarjetas para adquirir
los cuatro tipos de alimentos incluidos.

En términos normativos, un subsidio a la canasta de alimentos basi-
cos es el que otorgara la mayor compensacion por la pobreza entre los
fumadores que continuen fumando luego del aumento del impuesto.
De esa forma, dichos grupos podran adquirir mas bienes etiquetados en
alimentos y al mismo tiempo, los impuestos reduciran el consumo de
tabaco e incidiran en un cambio en su patron de consumo. En cambio,
este trabajo revela que un subsidio en gastos en salud compensaria
unicamente a los hogares fumadores en situacion de pobreza cronica.
Para implementar las recomendaciones descritas en forma de politica
publica, es necesario que el gobierno mexicano legisle a favor de la eti-
quetacion de los recursos de ingresos fiscales provenientes del tabaco,
ya que,de no modificar la ley correspondiente, los recursos adicionales
obtenidos seguiran destinandose a otros rubros del gasto publico.

En el caso de Peru, el IEP propone un mecanismo predetermina-
do de aumento en el ISC constante por encima de la inflacion, que
permitiria reducir el consumo aparente y llegar a la meta de 70% de
carga tributaria total hacia 2030 en linea con las recomendaciones
de la OMS. Los resultados obtenidos indican que la carga tributaria al
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2030 estaria entre 67,10% y 74,80%, logrando una caida del consumo
aparente de entre -7,2% y -22,50%, y un aumento de la recaudacion
de entre 34,80% y 56,50%. Por lo tanto, recomienda que el aumento
de impuestos esté a aproximadamente dos puntos porcentuales por
encima de la inflacion promedio de la ultima década (3%) para llegar
a tener una carga tributaria que represente, aproximadamente, el 70%
del precio de venta al publico hacia 2030.

La efectividad del uso de los impuestos indirectos sobre el consumo
de cigarrillos y tabaco puede depender de la eficacia de los controles
aduaneros. La debilidad de estos controles puede ser utilizada por los
opositores a la reforma, generando escepticismo acerca de los efectos
finales de los incrementos impositivos. Esto es particularmente relevan-
te en paises en los que no existe el cultivo de tabaco y en paises que
limitan con otros que producen materia prima a bajos costos. En este
sentido, tanto las experiencias de Brasil, en su relacion con Paraguay,
y de Ecuador, invitan a indagar mas en las posibles relaciones ilicitas
dentro de las cadenas productivas. Una de las recomendaciones para
la construccion de evidencia empirica en la region seria profundizar
el estudio sobre el complejo tabacalero paraguayo para comprender
cabalmente la situacién de la produccion y consumo de tabaco en la
region, en especial el area comprendida en el Mercosur.

Para los paises que son productores de tabaco, las politicas de re-
duccién del consumo tienen que enfrentar el desafio adicional de la
reconversion productiva de emprendimientos que suelen estar en ma-
nos de pequenos productores en zonas de bajo desarrollo relativo y
en condiciones sociales de elevada vulnerabilidad, ejemplos de esta
situacion son Argentina y Brasil,y en menor medida Ecuador. Si bien las
experiencias exitosas de reconversidn en distintos paises del mundo
muestran que la sustitucion de la produccion de tabaco es posible
desde el punto de vista técnico y viable desde lo econdmico, es impor-
tante tener en cuenta que se trata de un proceso necesariamente largo,
gradual y complejo, que debe involucrar a los productores, buscando
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nuevas formas de asociacion y de contratacion que puedan reemplazar
a los incentivos que provee la cadena del tabaco.

Una problematica totalmente diferente es la que afecta a los pai-
ses que importan tabaco y sus productos, como lo es el caso de Peru.
Habida cuenta de que una parte sustancial del comercio internacional
de estos productos se realiza bajo condiciones preferenciales asociadas
a diferentes acuerdos de comercio regional,un objetivo de politica que
va mas alla de las atribuciones propias de la politica fiscal de cada pais
consiste en eliminar las preferencias de importacién al tabaco y a otros
productos no saludables de los tratados de comercio actuales.

Ahora bien, si bien la imposicidon al tabaco es la politica mas efectiva
para alcanzar el objetivo de reducir el consumo de tabaco, el nivel de
efectividad de esta politica puede verse potenciado si se emplean en
forma simultanea otras iniciativas.

Es importante reconocer que las disparidades en materia de presion
tributaria que se constatan en los paises analizados, junto al caracter
regresivo de los sistemas tributarios cada contexto particular deben ser
tenidos en cuenta a la hora de analizar la viabilidad de las iniciativas
de aumentos de los impuestos al tabaco.

El posicionamiento del Poder Ejecutivo es clave para el avance del
proceso de cambio (un ejemplo en la regidn en este sentido es Uruguay).
Un incremento sustantivo de la imposicion indirecta sobre el consumo
de cigarrillos y tabaco dificilmente pueda concretarse sin que exista
una iniciativa por parte del Poder Ejecutivo y sin que los represen-
tantes parlamentarios perciban que el proyecto propuesto constituye
una prioridad politica para el gobierno. En este contexto, y tratandose
de una iniciativa tributaria con motivaciones sanitarias, es importante
asegurar la compatibilidad de intereses entre los ministerios de Salud
y los ministerios de Hacienda (Economia y Finanzas). Parece obvio que
la perspectiva de los ministerios de Salud deberia ser decididamente
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favorable a la iniciativa y que el apoyo politico estara asegurado de
antemano.

Desde el punto vista de la economia politica se deben contemplar,
también, cuestiones relacionadas con el federalismo fiscal,que cobran
especial relevancia cuando la provision y financiamiento de los servi-
cios de salud publica esta en manos de gobiernos estaduales o locales
(tal es el caso de Argentina, por ejemplo). En esos casos, dado que la
recaudacion del impuesto suele estar en manos de los gobiernos cen-
trales, la compatibilizacion de intereses puede resultar mas compleja.
Para asegurar el avance de la reforma, deberian definirse con precisién
los mecanismos de coparticipacién en la recaudacion generada por el
nuevo tributo o el incremento del existente, generando, si fuera nece-
sario,una regla especifica de distribucién. En la definicidn del esquema
de coparticipacién habria que tener en cuenta la forma en que estan
siendo afectados los distintos gobiernos locales por la puesta en mar-
cha de la iniciativa.

Si las autoridades responsables de las politicas de salud no introdu-
cen medidas adicionales al incremento impositivo es posible que los
actores parlamentarios perciban un compromiso débil con la iniciati-
va por parte del Ministerio de Salud. Si esto ocurriera, se generarian
dudas acerca de la prioridad del proyecto desde el punto de vista de
los objetivos sanitarios y la iniciativa seria discutida en el Parlamento,
exclusivamente desde el punto de vista fiscal, lo que podria complicar
la aprobacion del proyecto.

El Poder Legislativo es un actor clave del proceso de reforma, en la
medida en que, necesariamente,debera dar soporte legal al incremento
tributario. Aunque pertenezcan al partido de gobierno, los parlamenta-
rios tienen intereses propios y,en muchos casos, diferenciados del Poder
Ejecutivo. Nuevamente aparecen aqui cuestiones relacionadas con el
federalismo y el desigual desarrollo econdmico de los territorios de
cada pais, por lo que las reformas en este sentido deben de elaborarse
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teniendo en cuenta estas dinamicas y posibles grupos parlamentarios
a favor o en contra.

Los ministerios de Hacienda fijaran posicién sobre el proyecto
reformista analizando las repercusiones econdémicas y fiscales de la
iniciativa. La eficacia recaudatoria de la medida dependeria, en gran
medida de que no se incrementen Los niveles de evasion tributaria en
las actividades de produccién y comercializacion de estos productos.
La adopcién de medidas que mejoren la fiscalizacion de estas activi-
dades y el mayor control sobre el cumplimiento de las obligaciones
tributarias por parte de las empresas del sector aparecen como medidas
fundamentales para asegurar que el incremento de la tributacion sobre
el consumo de tabaco efectivamente genere mas recursos para las fi-
nanzas publicas. Por lo tanto, el fortalecimiento de las capacidades de
fiscalizacidn y recaudacion de los estados es un elemento fundamental
para el avance de estas reformas.

Finalmente, es importante que el impulso en favor de la iniciativa
reformista se vea acompanado por una campana comunicacional sobre
los efectos del consumo de cigarrillos y tabaco y por la adopcion de
otras medidas complementarias al incremento tributario. Como ya se
ha senalado, la reduccion del consumo de tabaco involucrara el uso de
multiples herramientas: las regulaciones que limitan el consumo de
cigarrillos y tabaco en espacios publicos, la prohibicion de fumar en
centros educativos y en los lugares de trabajo, las politicas de etique-
tado de los productos, las limitaciones sobre el uso de la publicidad
en television y en espacios publicos,han demostrado ser herramientas
utiles para reducir el consumo y sensibilizar sobre estas reformas.
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