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Mejores practicas para politicas fiscales
al tabaco en América Latina y el Caribe

Introduccion

La herramienta mas efectiva para el control del
tabaco es aumentar significativamente los impuestos
al consumo en productos de tabaco. También es una
politica costo-efectiva. El principio es simple: un
aumento de impuestos lo suficientemente grande,
aumenta también los precios del tabaco haciéndolo
menos asequible y reduciendo asi su iniciacion,
prevalencia y consumo. Debido a que la demanda
del tabaco es inelastica1® 2, impuestos mas altos
generan incrementos en la recaudacion fiscal. La
demanda de un producto es inelastica cuando, por
ejemplo, un aumento del 10 % en el precio produce
una disminucion menor del 10 % en el consumo.

Este Informe sobre politicas aborda los retos y
oportunidades para implementar eficazmente
politicas fiscales al tabaco en América Latina, con
especial atencién en las mejores practicas en
impuestos al tabaco. Este Informe est4 basado en
una monografia del Instituto Nacional del Cancer de
Estados Unidos y de la Organizacion Mundial de la
Salud.!

Impuestos a los productos de tabaco
en América Latina y el Caribe

En la mayoria de los paises de América Latina, el
impuesto especial al consumo es el mas importante
de todos los impuestos a los cigarrillos. Los
impuestos especiales al consumo les dan a los
gobiernos la capacidad de influir en la demanda al
aumentar los precios.

El nivel de impuestos y la estructura fiscal tienen
efectos diferenciales en el precio de los cigarrillos.
En América Latina, el impuesto promedio al
consumo, como porcentaje del precio final, es del 39
%, 48 % vy 37 % en paises que usan sistemas fiscales
ad valorem, sistemas mixtos y sistemas de
estructuras fiscales especificas, respectivamente. En
el mismo grupo de paises, el precio promedio de un
paquete de cigarrillos es de $4.00, $4.65y $5.91,
respectivamente. Los paises con mayores impuestos
al tabaco tienen los precios mas altos (Gréafico 1), y
las estructuras fiscales que dependen mas de
impuestos especificos (por unidad o por paquete),
tienden a generar precios més altos que las
estructuras fiscales que dependen mas de los
impuestos ad valorem.

Los impuestos especiales al consumo les dan a los gobiernos la
capacidad de influir en la demanda al aumentar los precios.”
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Figura 1

Precio por paquete en délares internacionales en Paridad del
Poder Adquisitivo (PPA) y % de impuestos al consumo e
impuestos totales en el precio, por estructura fiscal, 2016
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Fuente: Célculos del autor basados en el Informe de la OMS sobre la epidemia mundial de tabaquismo 2017°

Durante las tltimas dos décadas y media, la
estabilidad relativa de los impuestos al tabaco y el
crecimiento extraordinario de otros tipos de
impuestos, provocaron una disminucion en la
recaudacion de impuestos al consumo de cigarrillos

como porcentaje de la recaudacion fiscal total
Recientemente, la recaudacion fiscal del tabaco
representa menos del 2 % de los recursos fiscales
nacionales en la mayoria de los paises de América
Latina. (Figuras 2y 3)
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Figura 2

Recaudacion fiscal del tabaco como porcentaje del total de la
recaudacion fiscal total: Norte y Centro América 1990-2014
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Origen: Calculos del autor basados en datos de la Comision Economica para América Latina y el Caribe (CEPAL) y el
Centro Interamericano de Administraciones Tributarias (CIAT).

Figura 3

Recaudacion fiscal del tabaco como porcentaje del total de la
recaudacion fiscal total: América del Sur 1990-2014
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Origen: Calculos del autor basados en CEPAL-CIAT
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Cuando el objetivo es generar mayor recaudacion, la
politica fiscal debe buscar enfocarse en aumentar los
impuestos a los bienes con las siguientes
caracteristicas: demanda inelastica; grandes
volimenes de venta entre pocos productores (lo que
facilita la recaudacion de impuestos); baja
participacion de impuestos en los precios al
consumidor; definiciones claras; y ausencia de
sustitutos cercanos. Los productos de tabaco tienen
la mayoria, si no es que todas estas caracteristicas,
proporcionando un flujo de recaudaciéon
relativamente sostenible y rentable.*

Por ejemplo, en mayo de 2016, Argentina aument6
el impuesto interno sobre los cigarrillos (el impuesto
especial al consumo mas relevante en Argentina) del
60 % al 75 % de la base sobre la que se aplica el
impuesto interno. Antes de mayo de 2016, el
gobierno recaudaba $1.00 (USD) por paquete,
después del aumento del impuesto el gobierno
recaudo $1.54 por paquete. Este impuesto aumento
el precio promedio ponderado del paquete de 20

cigarrillos en un 50 %. Después del aumento del
impuesto, los impuestos especiales al consumo
representaron el 74.98 % del precio final al
consumidor, y los impuestos totales al consumo
representaron el 79.10 % del precio final al
consumidor. Expresado en USD de marzo de 2016,
los ingresos por impuestos al tabaco en 2016 fueron
de $2 760 millones y los ingresos por impuestos al
tabaco en 2017 fueron de $3 110 millones, lo que
representa un aumento de $716 millones de
recaudacion en 2016 y un aumento de $1 060
millones en 2017.

Aquellos que se oponen a los aumentos de los
impuestos, a menudo afirman que los aumentos
llevaran a disminuciones en la recaudacion del
gobierno.5 Sin embargo, en el caso de Argentina, las
simulaciones previas al aumento de impuestos
mostraron que el gobierno tenia suficiente margen
como para aumentar los impuestos y reducir el
consumo de cigarrillos mientras lograba mayor
recaudacion fiscal. Los recientes aumentos de
impuestos en Argentina si redujeron el consumo y

Curva de recaudacion fiscal en Argentina
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Fuente: Calculos del autor basados en Rodriguez Iglesias et al., 2017°

Tobacconomics Informe sobre politicas publicas |



aumentaron la recaudacion. Segin la simulacion, el
punto en el que los aumentos adicionales en los
impuestos pueden potencialmente reducir la
recaudacion se alcanzaria cuando los impuestos
representaran el 87 % del precio final al consumidor.
Esto atin permitiria que la recaudacion por
impuestos a los cigarrillos aumentara en $1 681
millones (es decir, un aumento del 82.50 % en los
ingresos, con respecto a marzo de 2016). (Figura 4)

Los diferentes tipos de impuestos especiales al
consumo tienen sus respectivas ventajas y
desventajas. Los impuestos aespecificos aumentan
los precios de los cigarrillos y reducen la dispersion
de los precios de las marcas. Esto tiene un mayor
impacto sobre la salud publica reduciendo el
consumo y la prevalencia, y es més facil de
administrar que los impuestos sobre el consumo ad
valorem. Los impuestos especificos generan
ingresos mas estables y predecibles, en especial
cuando se ajustan regularmente para adaptarse a la
inflacion. Los gobiernos pueden preferir un tipo de

impuesto en vez de otro, o preferir una combinacion
de ambos, dependiendo de consideraciones politicas
y de otro tipo.

Los productos de tabaco cominmente estan sujetos
a un trato fiscal diferencial. Por lo general, se aplican
impuestos mas altos a los cigarrillos e impuestos
mas bajos a otros productos de tabaco. El aumentar
los impuestos especiales a los cigarrillos pero no en
otros productos de tabaco (o el aumentar los
impuestos especiales de otros productos de tabaco
en una tasa menor), resultard en una brecha de
precios, disminuyendo el precio relativo de los otros
productos de tabaco en relacion con el precio de los
cigarrillos. Por ejemplo, en 2007, Uruguay aumentd
el impuesto especial a los cigarrillos, pero no los
impuestos a otros productos de tabaco,
principalmente el tabaco de armar (RYO - roll your
own en su traduccion al inglés). Como resultado, las
ventas de tabaco de armar aumento’, reduciendo la
efectividad del aumento al impuesto al tabaco.

Si los impuestos a productos de tabaco no aumentan
(0 aumentan menos que en los cigarrillos), habra
una mayor reduccion en el consumo de cigarrillos
debido a la sustitucion por otros productos de

Index of sales Tobacco Products Uruguay (Jan 2007= 100)
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tabaco. En consecuencia, la reduccién total en el
consumo de tabaco sera menor que si los impuestos
a los cigarrillos y otros productos de tabaco se
aumentaran en cantidades similares. Al reducir esta
brecha de precios, disminuira la probabilidad de que
los consumidores cambien o sustituyan los
productos de tabaco por los de menor costo. Como
resultado, y para maximizar el impacto en la salud
publica, los aumentos de impuestos necesitarian ser
mayores para otros productos de tabaco que para los
cigarrillos.

Un sistema de impuestos especiales que sea simple y
unificado y con productos de tabaco comparables
gravados al mismo nivel, se considera una politica
fiscal bien disenada en términos de garantizar la
transparencia, la simplicidad y la administracion
tributaria. Ademas, un fuerte argumento a favor de
los impuestos especiales especificoses que generan
recaudacion méas predecible y son mas efectivos para
reducir el consumo de cigarrillos al aumentar su
precio promedio que los los impuestos ad valorem.
La industria del tabaco puede manipular la base
sobre la que se calculan los impuestos ad valorem
de manera que los aumentos de impuestos no se
reflejen en aumentos de precio. También, un
impuesto especial especifico uniforme reduce la
brecha de precios entre las marcas y los productos
de tabaco, minimizando en los consumidores la
tendencia de sustitucion entre las marcas y los
productos.*

Incluso los impuestos especiales al tabaco que estan
bien disenados no logran tener éxito en conseguir
los objetivos de salud y recaudacion cuando no hay
una administracion tributaria fuerte. Existen
medidas efectivas para mitigar el impacto de la
inflacion y para evitar el comercio ilicito de tabaco,
pero su implementacion requiere de voluntad
politica.

El valor real de los impuestos especificos al tabaco
disminuira con el tiempo a medida que aumente el
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nivel general de los precios, disminuyendo el valor
real de la recaudacion y reduciendo la eficacia de la
politica fiscal sobre el tabaco. Los decisores politicos
deben asegurarse mecanismos que ajusten
automaticamente los impuestos especificos para
mantener el ritmo con la inflacién. En paises con
inflacion alta y gran crecimiento en los ingresos, se
necesitan ajustes méas frecuentes.

Para maximizar el impacto del aumento de los
impuestos al tabaco en la salud publica y generar
mas recaudacion, una administracion tributaria
eficaz aumentaria los impuestos a fin de aumentar
los precios reales y reducir la asequibilidad de los
productos de tabaco. Una buena administracion
tributaria requiere una fuerte capacidad técnica por
parte de la agencia recaudadora. El camplimiento se
puede fortalecer al adoptar un monitoreo
independiente de la industria y sistemas de
trazabilidad, seguimiento y localizaciéon combinados
con la aplicaciéon y cumplimiento de las leyes. La
evidencia existente sugiere que los viejos sellos
fiscales son menos efectivos para disuadir la
produccion y el comercio de cigarrillos ilicitos o
falsificados, pero son mucho mejor que no tener
sellos fiscales en lo absoluto. Las nuevas tecnologias
ofrecen a los gobiernos mejores herramientas para
aplicar las leyes. Ademas, adoptar e implementar
una nueva tecnologia puede generar ingresos mas
que suficientes para pagar por los costos de si misma
mediante la recaudacion de impuestos que de otra
forma no se recaudarian.4

La experiencia de Panama demuestra que una
mayor capacidad para aplicar las leyes se puede
financiar con los aumentos en los impuestos al
tabaco. La Ley 69/09 aument6 el Impuesto Selectivo
al Consumo sobre los cigarrillos y otros productos de
tabaco en un 100 %. La mitad del total de los
ingresos del Impuesto Selectivo al Consumo de
Cigarrillos paso a ser de asignacion especifica,
distribuyendo el 40 % al Ministerio de Salud, 40 %
para el Instituto Oncolégico Nacional y 20 % para la
Autoridad Nacional de Aduanas.”



La evidencia de América Latina y el Caribe
demuestra que los impuestos al tabaco mas altos
generaran mayores ingresos fiscales, mientras que al
mismo tiempo mejoraran la salud publica al reducir
el consumo de tabaco. Los nuevos ingresos se
pueden utilizar para apoyar otras medidas de

las leyes para reducir el comercio ilicito
exitosamente. La fuerza del Fisco proviene de la
capacidad de monitoreo y mejoramiento del
cumplimiento tributario al reducir las
oportunidades, tanto de evasion y elusion fiscal.
Ademas, las politicas fiscales bien disenadas son
necesarias para lograr los objetivos tanto de
recaudacion como de salud publica.

control del tabaco y de promocion de la salud, asi
como mecanismos de aplicacion y cumplimiento de
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