tobacconomics

Economic Research Informing Tobacco Control Policy

Policy Brief | Octubre de 2018

Impuestos al tabaco y recaudacion

Aumentar significativamente los impuestos al tabaco

aumentara la recaudacion

Introduccion

El consumo de tabaco es la principal causa de muerte
evitable a nivel mundial, esto representa alrededor de 7
millones de muertes cada afio.! La reduccion de este
numero de muertes se puede lograr mediante la
implementacion de politicas costo-efectivas, incluyendo
las leyes de espacios libres de humo; advertencias
sanitarias con imagenes preponderantes; la prohibicion
de publicidad, promocion y patrocinio de compaiiias
tabacaleras; y campaias de educacion publica en medios
de comunicacion masiva. Estas politicas funcionan, pero
la manera mas efectiva de reducir la devastacion
econdmica y sanitaria causada por el tabaquismo es
aumentar significativamente los impuestos y los precios
del tabaco. Impuestos mas altos reducen el consumo de
tabaco, impulsa a los consumidores actuales a dejar de
fumar, previenen que los jovenes se inicien en el
consumo y reducen las consecuencias negativas en la
salud y en la economia.?>4

El aumento a los impuestos sobre el tabaco también
aumenta la recaudacion del gobierno, que pueden
utilizarse para financiar la salud, la atencion médica y
otras iniciativas de desarrollo econémico. La industria
tabacalera se opone al incremento de los impuestos al
tabaco con el argumento de que el aumento a los
impuestos no resultara en un aumento en la
recaudacion. Sostienen que el aumento a los impuestos
resultara en la sustitucion por cigarrillos mas baratos,
con menos impuestos o ilicitos; o alternativamente,
que las reducciones en el consumo seran lo
suficientemente significativas que resultaran en una
reduccion en la recaudacion fiscal.

Este informe sobre politicas publicas examina el
impacto de los impuestos al tabaco en el consumo y la
recaudacion. Demuestra que los argumentos que
afirman que el aumento de impuestos no aumenta la
recaudacion, son erroneos; de hecho, este informe

sobre politicas publicas muestra que en los niveles
actuales, los aumentos en los impuestos casi
siempre resultaran en aumentos en los
ingresos.

Impacto de los impuestos al tabaco
sobre el consumo y la recaudacion

Un aumento en el impuesto al consumo aumenta el
precio final del tabaco, lo que a su vez reduce su
consumo. Los economistas observan la relaciéon entre
los precios y el consumo a través de una medida
llamada “elasticidad precio de 1a demanda” o el cambio
porcentual en el consumo que resulta del cambio del
uno por ciento en el precio. Aunque los impuestos y los
precios mas altos reducen su consumo, los cigarrillos
son relativamente inelasticos en cuanto al precio, lo
que significa que un aumento en el precio tendra un
efecto menos que proporcional en la disminucion del
consumo. Las estimaciones de la elasticidad precio
generalmente se encuentran entre -0.4 y -0.6, lo que
significa que por cada aumento del 10 % en el precio
(en términos reales o ajustados a la inflacion), el
consumo disminuira entre un 4 % y un 6 %.5

Asi, impuestos al tabaco mas altos son benéficos para
la recaudacion del gobierno, porque un aumento del
10 % en el precio no resulta en una reduccion del
consumo del 10 %. En otras palabras, aunque el
consumo del tabaco disminuye, el porcentaje del
aumento en los impuestos especiales por unidad es
mayor que el porcentaje de disminucion en el
consumo del tabaco.

El siguiente ejemplo ilustra la elasticidad precio de la
demanda y su efecto en la recaudacion. Supongamos
que el precio inicial por unidad de tabaco es de $1.00,
incluyendo el impuesto de 37 centavos, es decir, el
impuesto es del 37 % del precio (mediana global en
2016).° A ese precio, supongamos que se venden 1,000
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cigarrillos. Esto generaria $370 en ingresos por
impuestos al tabaco. Si el impuesto se duplica, sube de
37 a 74 centavos, y si el aumento del impuesto se
traslada totalmente al consumidor, entonces el nuevo
precio es de $1.37, lo que representa un aumento del
37 % en el precio. Basado en una elasticidad precio de
-0.6 (el consumo caera 6 % por cada aumento del 10 %
en el precio), el consumo caera 22 %, lo que nos deja
con ventas de solo 778, en vez de 1,000. Pero cada uno
pagara 74 centavos en impuestos y la recaudacion del
gobierno aumentara de $370 a $575.72.

La evidencia global sobre la elasticidad precio de la
demanda nos dice que, a las tasas de impuestos
actuales, los cigarrillos son casi siempre inelésticos
con estimaciones alrededor de -0.4 en paises de
ingreso alto y entre -0.4 y -0.8 en paises de ingreso
mediano bajo.” Incluso si la demanda fuera elastica, es
decir, que el aumento en el precio resultara en una
disminucién méas que proporcional en el consumo, la
recaudacion fiscal seguiria aumentando ya que el
impuesto es solo una proporcién del precio. En el
ejemplo anterior, los ingresos continuarian
aumentando hasta que se alcanzara una elasticidad
precio de -1.35, que es cuando los impuestos son tan
altos que un aumento del 10 % en los precios
resultaria en una reduccién del consumo del 13.5 %.

Ademas de la elasticidad precio de la demanda, la
recaudacion potencial también depende del porcentaje
de impuesto en el precio final. Cuanto mayor sea el
porcentaje del impuesto, menos elastico puede ser el
producto antes de que la recaudacion comience a
disminuir. Por lo tanto, incluso con una demanda
relativamente elastica, si el porcentaje de impuesto en
el precio es bajo, como es el caso en muchos paises, los
aumentos de impuestos todavia generaran aumentos
en la recaudacion.

Sin embargo, el ejemplo anterior asume que el
impuesto se traslada completamente a los
consumidores. En muchos casos, los impuestos son
mas que trasladados, es decir, el aumento en el precio
es mayor que el aumento en los impuestos (en
términos absolutos). Si los impuestos se sobre-
trasladan, la disminucion del consumo sera mayor y el
aumento de la recaudacion sera menor.

De igual forma, los aumentos en los ingresos fiscales
por impuestos al tabaco pueden verse socavados por la
sustitucion a marcas mas baratas o menos gravadas o
por un incremento del comercio ilicito. Hasta el
extremo, la industria tabacalera sostiene que esto
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resultara en una disminucion de la recaudacion. Si
bien estos temas son de importancia critica, la
evidencia empirica muestra que es probable que la
recaudaciéon aumente como resultado de los aumentos
en los impuestos, incluso ante la sustitucion. Ademés,
la politica fiscal se puede disefar y administrar de tal
manera que se minimicen los efectos de la sustitucion
al socavar la recaudacion. Es importante tener en
cuenta que la industria tabacalera a menudo creara
marcas mas baratas en respuesta a impuestos al
tabaco maés altos para alentar la sustitucion.

Las estructuras fiscales influyen significativamente en
la capacidad de los consumidores para sustituir a
marcas mas baratas o con menos impuestos. La
estructura fiscal se refiere a si los impuestos se
implementan como impuestos ad valorem o
especificos, o si dichos impuestos son escalonados o
uniformes. Estas estructuras pueden disefiarse para
garantizar que los aumentos en los impuestos resulten
en mayores aumentos en los ingresos. Por ejemplo, los
sistemas que dependen mas de los impuestos ad
valorem o escalonados dan como resultado mayores
diferencias de precios y, por lo tanto, permiten a los
consumidores evitar aumentos de impuestos al
sustituir por marcas mas baratas o con menos
impuestos. En consecuencia, las reformas a la
estructura fiscal que tienden a sistemas de impuestos
uniformes y/o especificos resultaran en aumentos en
la recaudacion. Una discusion mas detallada esta
disponible en un Informe sobre politicas ptiblicas La
estructura fiscal es clave para aumentar los
impuestos al tabaco y la recaudacion.

Filipinas es un excelente ejemplo de como aumentar
los impuestos al tabaco y, al mismo tiempo, reformar
la estructura fiscal. Filipinas recientemente reformoé su
sistema de impuestos especiales al tabaco mediante la
consolidacion de un sistema de impuestos especificos
de cuatro escalones a un sistema de impuestos
especificos uniforme entre 2012 y 2017. Al mismo
tiempo, las tasas de impuestos especiales aumentaron
sustancialmente, hasta 11 veces en las categorias de
impuestos mas bajas (Figura 1). Los modelos que se
desarrollaron antes de aprobar las reformas fiscales
sugirieron importantes aumentos en la recaudacion de
impuestos especiales, generando un aumento de
56,900 millones de pesos filipinos (1,060 millones de
ddlares estadounidenses) por afio para el 2016. La
recaudacion hasta la fecha ha superado estas
expectativas, con recaudacion creciente que alcanzd
los 67,200 millones de pesos filipinos (1,260 millones



Figura 1
Impuesto especial por paquete en Filipinas, 2012-2017
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de dolares estadounidenses) por afo para el 2016 aumento de la produccion de la industria tabacalera

(Figura 2). La recaudacion fue més alta de lo esperado antes del aumento de los impuestos). La clave de los

en cada aflo desde el 2013, aunque han variado como aumentos en la recaudacion fue la reforma de la

resultado de la anticipacion comercial (es decir, el estructura fiscal. Estructuras fiscales mas uniformes
Figura 2

Incremento esperado y observado en la recaudacion fiscal del impuesto
especial al tabaco en Filipinas, 2013-2016
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(es decir, pasar de cuatro escalones en 2013 a dos en
2016 con una brecha mas pequefia) dieron como
resultado aumentos significativos en la recaudacion.

Un ejemplo alternativo es el de Sudafrica (Figura 3),
que ha implementado un impuesto especifico uniforme
de manera consistente . Una de las caracteristicas
importantes de este impuesto es como reduce los
incentivos para la sustitucion por marcas mas baratas o
con impuestos bajos. Sudafrica pudo aumentar los
impuestos de manera consistente durante mas de dos
décadas y continia experimentando aumentos en
recaudacion. Entre 1990 y 2016, los impuestos
especiales por paquete aumentaron un 537 % en
términos reales (es decir, ajustando el efecto de la
inflacién). Durante el mismo periodo, la recaudacién
por impuestos especiales también aumento en un 245
% en términos reales. En contraste, en las décadas de
1970 y 1980, los ingresos por impuestos especiales
disminuyeron considerablemente en términos reales
debido a la caida en términos reales del impuesto
especial por paquete de cigarrillos. Desde 2011, los
aumentos de impuestos especiales se han frenado
considerablemente y esto ha ido acompanado de un
crecimiento mas lento en la recaudacion. Esto
demuestra que la falta de aumento en los impuestos

especiales es un riesgo significativo para la recaudacion.

Figura 3

Vietnam es un ejemplo de como el bajo porcentaje de
impuesto en el precio final, con una estructura fiscal ad
valorem, puede propiciar la sustituciéon por marcas mas
baratas o con menos impuestos, incluso atin con los
aumentos de impuestos.® Dado que la tasa ad valorem
aument6 del 55 % del precio de fabrica en 2006 al 70 %
en 2016, la recaudacion por impuestos especiales
aumento 21 % en términos reales. A pesar de que la tasa
de impuesto aument6 un 27 %, el precio real de la
marca mas barata en Hanoi y en Ho Chi Minh aumento
solo 3 %y 9 %, respectivamente.

La industria tabacalera argumenta que el comercio
ilicito crea una amenaza para los ingresos fiscales del
tabaco. El argumento es que los aumentos en los
impuestos desplazaran suficientes volimenes al
mercado ilicito, de tal manera que el mercado legal
disminuira y por lo tanto la recaudaciéon también. Sin
embargo, los ejemplos muestran que incluso en
presencia de comercio ilicito, los aumentos en los
impuestos resultaran en un aumento de la recaudacion.
Brasil es uno de esos ejemplos. En 2013, el comercio
ilicito representaba aproximadamente el 32 % del
mercado total (25 % segin Euromonitor), sin embargo,
entre 2010 y 2014, el impuesto especial por paquete
aumento un 61 % en términos reales, coincidiendo con
un aumento en la recaudacion del 20 %. Por lo tanto,

Impuesto especial por paquete y recaudacion por el impuesto especial
en términos reales en Sudafrica, 1961-2016
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aun con la presencia de un comercio ilicito
considerable, el aumento de los impuestos se traduce en
un aumento de la recaudacion.

El concepto de Laffer sobre los impuestos y la
recaudacion se basa en una teoria con respecto al
impuesto sobre la renta desarrollada por el
economista Arthur Laffer, que se popularizo en las
décadas de 1970 y 1980. Laffer argumento6 que, si la
tasa de impuestos llegara a ser “demasiado alta”, el
gobierno perderia recaudacion al aumentar dicha tasa
atn mas. La teoria de Laffer gan6 prominencia en los
anos subsecuentes y se extendi6 a otros tipos de
impuestos, incluidos los impuestos a sociedades. Se
suponia que hay un punto de inflexion en la curva de
Laffer mas alla del cual cualquier aumento a los
impuestos reduciria la recaudacion. El problema es
que es dificil saber donde se encuentra ese punto de
inflexion. En la creencia erronea de que las tasas de
impuestos sobre la renta y a sociedades estaban en el
lado “equivocado” de la curva de Laffer, muchos paises
redujeron sus tasas de impuestos a finales de los anos
80 y a principios de los 90, solo para darse cuenta de
que sus ingresos disminuyeron.®

Recientemente, la industria tabacalera contrat6 a
Laffer para escribir un manual sobre los impuestos al
tabaco.!* Este manual (publicado en 2014) aplic6 la
curva de Laffer al tabaco y abog6 contra el aumento a
los impuestos al tabaco basandose en que, en algin
momento, el aumento a los impuestos al tabaco
reducira la recaudacion.

La elasticidad precio de la demanda y el traslado del
impuesto al precio son los factores criticos para
determinar la tasa de impuestos més alla de la cual los
aumentos haran que los ingresos disminuyan. Cuanto
mas inelastico sea un producto, mayor ser4 la tasa de
impuestos en la que se produce el punto de inflexion.
Como los productos de tabaco son relativamente
inelasticos, el punto de inflexion ocurrira a una tasa de
impuestos mucho mas alta que la de un producto
relativamente mas elastico como se muestra en el
siguiente ejemplo de Argentina. Pero la industria
tabacalera también sobre-traslada deliberadamente
los aumentos de impuestos, es decir, aumentan los
precios mas que el aumento de los impuestos.
Mientras mas impuestos se sobre-trasladan, méas baja
es la tasa de impuestos en la que se produce el punto
de inflexion de la reduccion de recaudacion, lo que
distorsiona el impacto de los aumentos de impuestos
en la recaudacion.

Simulacion de la curva de Laffer en Argentina
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La experiencia de Argentina muestra por qué todavia
tiene espacio para aumentar los impuestos. En 2016,
como parte de los esfuerzos para evaluar el impacto
potencial de los aumentos de los impuestos al tabaco
en Argentina, los investigadores estimaron una curva
de Laffer para los impuestos al tabaco. Segtn el
modelo de simulacion (Figura 4), si se aumentaran los
impuestos para representar el 87 % del precio, se
maximizarian los ingresos fiscales, aumentando la
recaudacion en $1 600 millones de dodlares
estadounidenses (un aumento del 82.5 % en la
recaudacion fiscal). En mayo de 2016, el Ministerio de
Finanzas aumento los impuestos sobre el consumo de
cigarrillos, lo que dio como resultado que el pocentaje
de impuestos especiales sobre el precio aumento de
68.6 % a 79.1 %. Esto estuvo muy por debajo de la tasa
de impuestos del 87 % que maximizaria la
recaudacion. El modelo de simulacion predijo un
aumento en la recaudacion de $1 000 millones de
dolares estadounidenses por afo basado en el nuevo
porcentaje de impuesto en el precio del 79.1 %. Los
ingresos fiscales reales aumentaron de acuerdo con las
expectativas. Durante 8 meses, de mayo a diciembre
de 2016, el incremento de la recaudacion fue de $716
millones de dolares estadounidenses, mientras que,
para todo el afio de 2017, el incremento en la
recaudacion fue de $1 100 millones de dolares
estadounidenses. Tanto el modelo de simulacion como
los resultados reales muestran que Argentina estaba
en la porcion de la pendiente ascendente de la curva
de Laffer, y atn podia aumentar los impuestos al
tabaco sustancialmente antes de experimentar una
disminucion en los ingresos.

La industria tabacalera argumenta que algunos paises
ya estan mas alla del punto de inflexién de la curva de
Laffer en términos de sus impuestos sobre el tabaco.
Ademas, argumentan que la sustitucion por marcas
mas baratas y cigarrillos ilicitos resultara en una
reduccion de la recaudacion. En general, estos
argumentos carecen de validez segtin lo demuestran
datos de ingresos reales y recientes.

Incluso en paises con impuestos muy altos, muchos de
los cuales estan experimentando disminuciones
dramaticas en el consumo de tabaco, continuamos
viendo aumentos en los ingresos como resultado de los
aumentos a los impuestos. Por ejemplo, Australia ha
tomado algunas de las medidas més agresivas en los
altimos afos para reducir el tabaquismo, incluyendo
ser el primer pais en adoptar el empaquetado plano de
los productos de tabaco junto con grandes iméagenes
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como advertencias sanitarias. También tiene unas de
las tasas de impuestos especiales mas altas del mundo
(el tercer lugar en ddlares estadounidenses, segtin la
marca mas popular), y ha aumentado los impuestos
regularmente en los Gltimos afos." En 2015y 2016,
tuvo aumentos nominales significativos del impuesto
especial (13.0 % y 13.6 %, respectivamente), muy por
encima de las tasas de inflacion, ademaés de los ajustes
regulares basados en el poder adquisitivo en marzo de
cada afo (1.6 % y 1.2 % en 2015 y 2016,
respectivamente). La recaudacion por impuestos
especiales aumento 4.1 % y 10.9 % en 2015y 2016,
respectivamente.'?

El argumento de que un aumento en el impuesto
especial reducira los ingresos fiscales generados
por el impuesto, se contradice por una
abrumadora cantidad de evidencia empirica.
Ademas, la teoria econ6mica apoya los aumentos
del impuesto al tabaco ya que la demanda de
tabaco es relativamente ineléstica y los
impuestos no representan el precio total. Este
informe sobre politicas ptiblicas muestra
ejemplos de paises donde los aumentos a las
tasas del impuesto especial resultaron en
aumentos en la recaudacion por este impuesto.
También muestra que en paises donde el
tabaquismo esta disminuyendo, cominmente
como resultado de politicas exitosas para el
control del tabaco, los ingresos fiscales
contintian creciendo en respuesta a los aumentos
de impuestos. Esto incluye a paises que tienen
algunas de las tasas de impuestos al tabaco mas
altas del mundo. Si bien el marco teorico de la
curva de Laffer es correcto, hay varios ejemplos
de paises de diferentes antecedentes
econOmicos, tasas de impuestos y estructuras
fiscales que contintan experimentando mayor
recaudacion como respuesta a los aumentos de
impuestos, incluso ante la sustitucion por
cigarrillos més baratos, con menos impuestos e
ilicitos. Mas bien, los ejemplos muestran que los
paises se encuentran en la parte ascendente de la
pendiente de la curva de Laffer y, por lo tanto,
continuaran teniendo mayores ingresos como
resultado de los aumentos en las tasas de
impuestos al tabaco.



En resumen, e La curva de Laffer propone que hay una

Los aumentos en los impuestos al tabaco,
que se traducen en incrementos a los
precios, reducen su consumo, pero
también aumentan los ingresos fiscales.

tasa de impuestos en la cual se maximizan
los ingresos fiscales; los aumentos en las
tasas de impuestos causan aumentos en la
recaudacioéon hasta cierto punto, mas alla
del cual empiezan a causar un descenso en

La sustitucion por marcas mas baratas, la recaudacion.

con menos impuestos e ilicitas, puede
socavar los aumentos de los ingresos, pero
a pesar de ello la recaudacion aumentara.
Los gobiernos pueden mitigar estos
desafios asegurado que las estructuras
fiscales estén bien diseitadas.

o Los ejemplos presentados muestran que
muchos paises ain estan en la parte
ascendente de la curva, lo que significa
que el aumento en las tasas de impuestos
al tabaco generara un aumento en la
recaudacion.
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