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El Sistema de Puntuacion Fiscal de los Cigarrillos de Tobacconomics evalua los sistemas de
impuestos a los cigarrillos de los paises en funcién de un sistema de clasificaciéon de cinco puntos
que incorpora la orientacion internacional y las mejores practicas en impuestos al tabaco

desarrolladas por la Organizacion Mundial de la Salud (OMS), el Convenio Marco de la OMS para el
Control del Tabaco (CMCT), el Banco Mundial (BM) y académicos e investigadores de todo el
mundo. El indice de cinco puntos utiliza datos del Informe OMS sobre la epidemia mundial de
tabaquismo (RGTE) para calificar a los paises en los siguientes cuatro componentes: precio de los
cigarrillos, cambios en la asequibilidad de los cigarrillos a través del tiempo, porcentaje de impuestos
en el precio minorista de los cigarrillos y estructura de los impuestos al cigarrillo. La puntuacién total
refleja un promedio de las puntuaciones de los cuatro componentes.

¢, Por qué es importante la participacion fiscal?

La participacién del impuesto en el precio minorista es una medida fundamental del desempefio fiscal. Una mayor
proporcion de impuestos generalmente resulta en precios minoristas mas altos, menor consumo de tabaco y
mayores ganancias del gobierno en la recaudacion de tributos. El porcentaje de impuestos en los precios de los
cigarrillos ha sido el centro de multiples recomendaciones y la métrica mas utilizada para evaluar la solidez de los
sistemas de impuestos al tabaco y su desempeno a nivel mundial. Esas recomendaciones han variado con
respecto a qué impuestos se incluyen y cual deberia ser la proporcion de impuestos recomendada. Algunos
expertos se centran en el porcentaje de los impuestos especiales en los precios minoristas de los cigarrillos,
mientras que otros incluyen impuestos adicionales como aranceles de importacion, impuestos generales sobre las
ventas e impuestos al valor agregado (IVA). A pesar de esas diferencias, todos recomiendan que los impuestos
representen la mayor parte del precio minorista.

Hay dos puntos de referencia comunes y relacionados del desempefio fiscal del tabaco que utilizan muchos
profesionales y defensores de los impuestos al tabaco. El primer punto de referencia es si la suma de todos los
impuestos es mayor que el 75 por ciento del precio minorista promedio de un producto de tabaco (por ejemplo,
cigarrillos), y el segundo punto de referencia es si los impuestos especiales representan al menos el 70 por ciento
de los precios minoristas de los productos de tabaco. Cuando los impuestos se aumentan a esos niveles, siempre
que los precios sean lo suficientemente altos, conducen a aumentos significativos de precios, lo que motiva a
muchos consumidores a dejar de fumar y disuade a un gran nimero de jovenes de comenzar a consumir tabaco, lo
que contribuye a una gran reduccion de las muertes y enfermedades causadas por el uso del tabaco. El porcentaje
de impuestos también es una buena medida de la capacidad de un gobierno para afectar los precios de los
productos de tabaco de manera mas directa y generar ingresos a partir de esos impuestos.

La Organizacion Mundial de la Salud (OMS) ha utilizado sistematicamente el objetivo fiscal total del 75 por ciento y
aparece en todas las ediciones del RGTE como el punto de referencia minimo que los gobiernos deben cumplir
(OMS, 2010, 2014, 2015, 2017, 2019). Este se basa en el informe del Banco Mundial Controlando la Epidemia
sobre la economia del control del tabaco, que recomienda que los impuestos representen entre dos tercios y cuatro
quintos del precio minorista (Banco Mundial, 1999). El Banco Mundial bas6 ese objetivo en el porcentaje de
impuestos en los paises de ingresos altos que estaban utilizando con éxito los impuestos como parte de sus
esfuerzos de control del tabaco.

El objetivo de impuestos especiales del 70 por ciento aparecio por primera vez en el Manual Técnico de la OMS
sobre Administracion de Impuestos al Tabaco en 2010 y fue el resultado de una reunién anterior de profesionales e
investigadores de impuestos al tabaco, de los ministerios de finanzas, el Banco Mundial, el Fondo Monetario
Internacional, varias universidades lideres y otras instituciones (U.S. National Cancer Institute & World Health
Organization, 2016; WHO, 2010). Los participantes desarrollaron el punto de referencia como un objetivo
aspiracional que se podia lograr en la mayoria de los paises, pero que casi ninguno habia alcanzado todavia. El
cambio a un punto de referencia basado en impuestos especiales reflejoé el reconocimiento de que los impuestos
especiales eran una herramienta mas refinada para estimular precios mas altos de los productos de tabaco. Es
importante destacar que, a diferencia de los impuestos mas generales (por ejemplo, un IVA) que normalmente se
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gravan sobre la mayoria o todos los bienes y servicios, los impuestos especiales se aplican a una pequefa clase
de productos, lo que afecta esos precios en relacion con todos los demas productos.

Criterios de puntuacion de la participacion fiscal en el Sistema de
Puntuacion Fiscal de los Cigarrillos

El Sistema de Puntuacion Fiscal utiliza el promedio de la puntuacion sobre la participacion total de impuestos y la
puntuacion sobre la participacion de impuestos especiales. La participacion se basa en el precio de la marca de
cigarrillos mas vendida. La rubrica de puntuacion para cada métrica es la siguiente:

Puntuacion — Porcentaje
total de los impuestos:

Puntuacion — Porcentaje de
los impuestos especiales:

5: 75% o mas

4: 65% =< participacion < 75%
3: 55% < participacion < 65%
2: 45% < participacion < 55%
1: 35% < participacion < 45%

0: Participacion <35%

5: 70% o mas

4: 60% =< participacion < 70%
3: 50% < participacién < 60%
2: 40% < participacion < 50%
1: 30% < participacion < 40%

0: Participacion < 30%

Fortalezas y debilidades de la medida

Una de las principales fortalezas de ambas medidas de participacion impositiva es que son relativamente simples e
intuitivas: un numero mas alto es una mejor puntuacion, y la investigacion muestra consistentemente que un pais
que alcanza uno o ambos puntos de referencia generalmente utiliza los impuestos a los cigarrillos de manera
efectiva como una herramienta de salud publica para reducir el habito de fumar. Las medidas son consistentes y, en
consecuencia, se pueden utilizar de forma eficiente para evaluar el progreso de los impuestos a los cigarrillos a
través del tiempo y en todas las jurisdicciones. Esas medidas son cada vez mas comunes. Debido a que el indice de
referencia del 75 por ciento ha existido durante casi 20 afos y el indice de referencia del 70 por ciento durante al
menos la ultima década, ambos son bien conocidos no solo en la comunidad de salud publica sino también en el
ambito de las finanzas publicas.

Entre los cuatro componentes, la puntuacion de porcentaje de impuestos es el Unico componente que utiliza el
promedio de dos puntuaciones (porcentaje de impuestos especiales y porcentaje total de impuestos). La medida
compuesta es solida porque las dos puntuaciones de porcentaje de impuestos se complementan entre si, ya que
miden dinamicas relacionadas, pero también distintas.

Ademas, ambas medidas suelen ser sencillas de calcular. Generalmente, la participacion del 70 por ciento en los
impuestos especiales es mas facil de calcular porque solo es necesario conocer los impuestos especiales que se
aplican. En la mayoria de los paises, incluso la medida de participacion fiscal total del 75 por ciento es relativamente
facil de calcular, ya que los impuestos mas importantes, como el IVA o los impuestos a las ventas, son en gran
medida transparentes.

Dado que la participacion impositiva es una medida proporcional del impuesto al precio, podria haber problemas
interpretativos potenciales cuando una participacion impositiva baja o alta resulta de aumentos de precios. Eso
puede funcionar de varias formas que hacen que la medida sea potencialmente menos sencilla. Por ejemplo,
después de un aumento de impuestos, la participacion podria permanecer igual o incluso disminuir si la industria
aumenta los precios mas que el aumento de impuestos (lo que se denomina “sobrecompensacion”). Las companias
tabacaleras hacen una sobrecompensacion para aumentar las ganancias y luego culpan al impuesto por el aumento
de precios. Dado que el objetivo general es un precio mas alto, puede ser un poco engafioso cuando la puntuacion



de participacion de impuestos no mejora después de un aumento de impuestos. Nueva Zelanda es un buen ejemplo
de esa dinamica: aunque tiene uno de los impuestos especiales especificos mas altos del mundo, obtiene un cuatro
en la medida del impuesto especial porque la industria también ha elevado los precios, que es exactamente el
resultado esperado de la politica.

Por otro lado, para los paises con bajos precios de produccion, incluso con una alta proporcion de impuestos, los
precios minoristas pueden seguir siendo muy bajos y los productos de tabaco pueden seguir siendo
extremadamente asequibles. Por ejemplo, en Argentina, los impuestos cumplen con los puntos de referencia del
impuesto total del 75 por ciento y del impuesto especial del 70 por ciento, pero los cigarrillos en el pais siguen siendo
muy asequibles. El costo de producir productos de tabaco en Argentina es bajo y, como resultado, incluso cuando se
cumplen los parametros de referencia, los productos de tabaco siguen siendo relativamente baratos. En esos casos,
es de vital importancia emparejar la puntuacion con el precio absoluto y las puntuaciones de cambio de
asequibilidad. Eso es particularmente cierto para los paises donde el porcentaje de impuestos es alto. El nivel
absoluto de precios es particularmente Util en tales casos para examinar si las politicas del pais continian haciendo
subir el precio. En ultima instancia, por supuesto, el objetivo es tener tanto un precio elevado como una participacién
fiscal elevada, como en muchos paises de la Unién Europea.

El porcentaje de impuestos también puede ser engafoso en paises que estan obteniendo buenas puntuaciones pero
que tienen planes poco ambiciosos para futuros ajustes al alza. Eso quizas sea especialmente cierto en paises que
experimentan un rapido crecimiento de los ingresos donde el gobierno no esta considerando el crecimiento en los
ajustes de las tasas de impuestos especiales. Sin embargo, el componente de cambio de asequibilidad y el
componente de estructura fiscal abordan parcialmente esas preocupaciones al incorporar el cambio de asequibilidad
de los cigarrillos a través del tiempo y los ajustes automaticos al impuesto especifico.

Otro aspecto notable de la medida de porcentaje de impuestos es que los paises con altos impuestos distintos al
consumo, como el impuesto a las ventas o el IVA, pueden alcanzar el umbral del 75 por ciento mas faciimente, lo que
hace que esa medida sea menos util para evaluar los efectos sobre los precios de los cigarrillos. Brasil es un buen
ejemplo de esa dinamica, porque en 2018 los impuestos distintos al consumo representaron casi el 43 por ciento del
precio minorista, mientras que los impuestos al consumo representaron el 40 por ciento del total de impuestos sobre
los productos de tabaco. En consecuencia, Brasil obtiene una buena puntuacion en la medida fiscal total, pero
mucho menos en la medida del impuesto especial. De hecho, para un pais como Brasil con impuestos no especiales
tan altos, matematicamente no es posible alcanzar el indice de referencia del impuesto especial del 70 por ciento.

La Figura 1 muestra las puntuaciones de porcentaje de impuestos en 2018. Solo cuatro paises alcanzaron el punto
de referencia mas alto, una puntuacion de cinco, en la medida compuesta (Andorra, Argentina, Egipto y Mauricio),
pero 26 paises obtuvieron 4,5 puntos. Muchos de esos paises se encuentran en Europa, lo que sugiere que los
esfuerzos para armonizar los impuestos al tabaco por medio de la Directiva sobre Impuestos al Tabaco de la Union
Europea estan generando beneficios significativos.
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Figura 1 Puntuaciones de porcentaje de impuestos, 2018
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La puntuacion del porcentaje de impuestos cambia con el tiempo
(2014-2018)

Pocos paises lograron avances significativos en el aumento del porcentaje de impuestos entre 2014 y 2018. Sin
embargo, hubo una disminucion en el nimero de paises con puntuaciones de cero o uno, asi como un ligero
aumento en el numero de paises que recibieron la puntuacion mas alta (5) (Figura 2).

Entre los 182 paises disponibles que tenian datos tanto para 2014 como para 2018, la mayoria de los paises

observados (56,6 por ciento) —103 en total — no experimentaron cambios en su puntuacion durante ese periodo,
lo que significa que no hubo cambios, o estos fueron insignificantes, en porcentaje de impuestos (Figura 3). Si bien
algunos de esos paises obtuvieron puntuaciones altas y las mantuvieron, la gran mayoria obtuvo puntuacion baja,

Figura 2 Paises evaluados por puntuacion de porcentaje de impuestos y por afio
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Figura 3 Distribucion porcentual de los cambios en la puntuacion en la participacién de los
impuestos entre 2014 y 2018
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Notas: Basado en 186 paises en 2014, 188 en 2016 y 185 en 2018. Para 179 paises, la puntuacion estuvo disponible en los tres afios.
Fuente: Calculos de los autores

lo que otra vez indica el desempefio deficiente general continuado en muchos paises. Hubo 51 paises que
experimentaron mejores puntuaciones de porcentaje de impuestos de 2014 a 2018, con un aumento promedio de
un poco mas de un punto. Entre ellos, Bahréin, Arabia Saudita y los Emiratos Arabes Unidos aumentaron de una
puntuacion de cero en 2014 a tres en 2018, en gran parte como resultado de la decision del Consejo Regional de
Cooperacion del Golfo de implementar un gran impuesto ad valorem sobre el tabaco y otros productos no
saludables. De manera similar, Colombia experimenté un aumento de tres puntos, de 1,5 a 4,5, cuando aumento
notablemente los impuestos especiales a los cigarrillos. La puntuacion de participacion de impuestos de Ruanda
también aument6 dramaticamente de cero a 2,5 en ese mismo periodo, cuando aumentaron los impuestos
especificos y ad valorem sobre los cigarrillos. En contraste, 28 paises experimentaron disminuciones en su
puntuacion. Por ejemplo, Mongolia experimentd una disminucion de dos puntos (3,5 en 2014 a 1,5en 2018) en la
puntuaciéon compuesta de participacion de los impuestos. En ese caso, el gobierno pasé de evaluar los impuestos
en dolares americanos para la moneda local y, aunque aumentaron los impuestos especiales, el aumento no
compenso los cambios derivados del cambio de moneda para los calculos.

La puntuacién promedio global para el porcentaje de impuestos muestra un pequefio aumento a lo largo del tiempo,
de 1,91 (2014) a 2,06 (2018) (Figura 4). Al comparar las puntuaciones de 2014 a 2018, los mayores aumentos
promedio se encontraron en los paises de la region del Mediterraneo Oriental, donde la puntuacion aumenté de
1,43 (2014) a 1,88 (2018), a pesar de una pequeiia caida en las puntuaciones en 2016. Los paises del sudeste
asiatico no mostraron aumentos en su puntuacion promedio de porcentaje de impuestos, ya que la puntuacion cayo
ligeramente de 1,75 (2014) a 1,60 (2016) y luego volvié a aumentar a 1,75 (2018).

Las puntuaciones promedio para el componente de porcentaje de impuestos aumentaron continuamente en los
paises de ingresos altos y medianos bajos (Figura 5). Sin embargo, las puntuaciones disminuyeron en los paises
de ingresos medianos altos de 2,19 (2014) a 2,01 (2018). Para los paises de bajos ingresos, la puntuacion
promedio disminuyé de 0,61 (2014) a 0,50 (2016) y luego volvié a aumentar a 0,58 (2018), que sigue siendo mas
baja que la primera puntuacion promedio calculada en 2014.
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Figura 4 Puntuacion promedio de porcentaje de impuestos, por region de la OMS y por afio
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Figura 5 Puntuacion promedio de participacion de los impuestos, por grupo de ingresos del Banco
Mundial y por afo
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Recomendaciones de politicas publicas

El Sistema de Puntuacion Fiscal muestra que hay un amplio margen de mejora en el componente de
participacion fiscal. Por ejemplo, entre los paises con bajo desempefio en 2018, hay 44 paises que
obtuvieron un cero en la medida combinada y docenas mas que no obtuvieron mas de un punto. De
manera optimista, eso sugiere que existen enormes oportunidades para utilizar los impuestos
especiales al tabaco como una herramienta para mejorar la salud publica en todo el mundo. Por otro
lado, el porcentaje de impuestos es un buen indicador de qué tan mal se estan desempefiando los
gobiernos en las politicas de impuestos al cigarrillo. Los impuestos muy bajos se traducen
constantemente en precios bajos en la mayoria de los paises, lo que agrava la epidemia de
tabaquismo en curso o, como es el caso en algunos paises de baja prevalencia, representa un
presagio probable de enormes cargas de enfermedades atribuibles al tabaco en un futuro no muy
lejano. El bajo desempefio también refleja una oportunidad perdida para la recaudacion de ingresos
tributarios muy necesaria para los gobiernos.

Al aumentar el porcentaje de los impuestos al cigarrillo, los paises pueden aumentar los precios de
los cigarrillos, lo que reduciria el habito de fumar. Ademas de reducir la participacion en el
tabaquismo, el aumento de los precios también reduce la intensidad del tabaquismo entre los
fumadores, lo que puede reducir aun mas la carga de enfermedades atribuibles al tabaquismo y
mejorar la salud de la poblacion. Ademas, a medida que los paises imponen impuestos al cigarrillo
mas altos y mejor disefiados, los gobiernos podrian generar mas ingresos que podrian gastarse para
la mejora de la salud publica en general y en particular, el control del tabaco.
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