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Casos practicos sobre comercio ilicito
de tabaco: Sudafrica

Un argumento que se escucha con frecuencia en la industria tabacalera es que aumentar el
impuesto al consumo de tabaco estimulara el comercio ilicito de cigarrillos. La experiencia de
Sudafrica, presentada en este caso practico, no respalda este argumento.

Sudafrica fue uno de los primeros paises de ingreso mediano bajo en utilizar los aumentos del
impuesto al consumo como una herramienta de control del tabaquismo.! Entre 1994 y 2004, el
impuesto real al consumo (ajustado a la inflacién), aument6 a una tasa promedio del 13 % anual.
Los aumentos de impuestos, junto con los grandes aumentos en el precio neto de impuestos, hizo
subir el precio final real al consumidor en un promedio del 8 % anual. El consumo de cigarrillos
per cépita disminuyd en mas del 5 % anual, y la prevalencia del tabaquismo entre los adultos se
redujo del 31 % al 24 %. Entre 1994 y 2004, los ingresos reales del gobierno procedentes de los
impuestos al tabaco aumentaron a una tasa promedio del 9 % anual.! Al mismo tiempo, no habia
evidencia que sugiriera que el comercio ilicito fuera un problema real. Ver Figura 1.

Sin embargo, desde 2010 se ha producido un retroceso parcial en esos ingresos, en parte debido a
que de 2010 a 2019, el impuesto real al consumo aument6 menos del 2 % anual, pero
principalmente debido a un aumento del comercio ilicito de un 10 % estimado en 2010 a mas del
30 % en 2017.23 El rapido aumento del comercio ilicito, especialmente desde 2015, no puede ser
atribuido al aumento de los impuestos al consumo, maés bien, esta estrechamente relacionado con
dos factores: los esfuerzos de la industria tabacalera por impedir las medidas fiscales y de
aplicacion de la ley; y la corrupcion a gran escala en muchas instituciones gubernamentales,
incluyendo a la autoridad fiscal de Sudéafrica.>3

Figura 1.4 Esta estrategia de fijacion de precios fue
muy rentable para la industria tabacalera, porque
pudo aumentar sustancialmente sus ingresos a
pesar de vender menos cigarrillos.

Historicamente, el mercado de los cigarrillos en
Sudéfrica estuvo dominado por Rembrandt
Tobacco Company (la filial sudafricana de

Rothmans International), que se fusion6 con
British American Tobacco en 1999. Desde
principios de la década de 1990, las empresas
tabacaleras multinacionales han aumentado el
precio final real al consumidor de los cigarrillos en
una cantidad sustancialmente mayor que el
aumento del impuesto al consumo; a esta
estrategia de fijacion de precios se le denomina
desplazamiento del impuesto al consumo. Ver
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En 2010, el mercado de cigarrillos en Sudéfrica
cambi6 fundamentalmente. Las ganancias
obtenidas por la industria tabacalera atrajeron al
mercado a pequetios productores nacionales, que
compitieron en el precio con las multinacionales
establecidas.> Muchos de estos nuevos
competidores no pagaron el impuesto al consumo
requerido. Normalmente vendian sus productos en
los mercados informales, donde la supervision del



Figura 1

Descomposicion del precio final promedio de los cigarrillos y
estimaciones del comercio ilicito en Sudafrica?
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gobierno era limitada. La guerra de precios
resultante erosiono6 el poder de fijacion de precios
de las multinacionales establecidas. También tuvo
consecuencias negativas para la salud publica, ya
que grandes volimenes de cigarrillos muy baratos
inundaron el mercado.

En lugar de reconocer que su deseo por obtener
ganancias creo esta proliferaciéon de nuevos
competidores, las multinacionales tabacaleras
solian culpar a los “altos impuestos al consumo”
del rapido aumento del comercio ilicito.® Por
ejemplo, el Instituto del Tabaco de Africa del Sur
(TISA, por sus siglas en inglés), una alianza de la
industria de multinacionales tabacaleras, cre6 una
narrativa en 2006 que se centraba en la “realidad”
de que el comercio ilicito en Sudafrica era alto y
estaba aumentando. Inicialmente la industria
afirmo que el 20 % del mercado era ilicito, pero
para 2011 habia aumentado esta estimacion al 25
%,y para 2012, al 30 %.7 No habia evidencia que
respaldara estas afirmaciones, pero aun asi la
industria promovi6 fuertemente la narrativa en los
medios de comunicacion. A fin de sostener la
narrativa de que el problema del comercio ilicito
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estaba empeorando cada afio, ocasionalmente
recalibraban las “estimaciones” histéricas a la
baja.”

En un documento de trabajo de 2012, redactado
conjuntamente por un destacado economista
proindustria, se estimd que el mercado ilicito
podria llegar a representar hasta el 50 % del
mercado total.® La metodologia era fraudulenta.
Estimaron el mercado ilicito como la diferencia
entre el consumo agregado, que se derivaba de una
encuesta de consumidores muy respetada, y la
cantidad de cigarrillos que pagaba impuestos. Para
obtener el consumo agregado de cigarrillos, los
autores subdividieron a la poblacion de fumadores
en fumadores ligeros (1-5 cigarrillos al dia),
fumadores medios (6-10 cigarrillos al dia), y
fumadores intensos (11 o mas cigarrillos al dia), y
asumieron que fumaban un promedio de 3, 8 y 55
cigarrillos al dia, respectivamente. Los 55
cigarrillos que fumaban diariamente los fumadores
intensos se obtuvieron como promedio de 11y 99,
el nimero mas alto que los encuestados pudieron
ingresar en el cuestionario. Esta tltima suposicion,
oculta en una nota a pie de pagina, fue lo que
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dirigio6 todo el analisis. No habia razon para hacer
esta suposicion, ya que se les pregunt6 a los
encuestados cuantos cigarrillos fumaban al dia, y
estas cifras estaban a disposicion de los
investigadores. A pesar de la evidente falla del
estudio, la industria lo utiliz6 para confundir a los
funcionarios del gobierno sobre el tamafio del
mercado ilicito y para hacer que su propia
estimacion del 25-30 % pareciera razonable.

En 2011, el TISA cre6 el Equipo de Trabajo sobre el
Tabaco Ilicito.® El Equipo de Trabajo estaba
compuesto por funcionarios del Servicio de
Inteligencia Criminal de la Policia de Sudéfrica y la
rama de investigacion, la Direccion de
Investigaciones Criminales Prioritarias y la Agencia
de Seguridad del Estado. El objetivo aparente de
este grupo era asociar a la industria tabacalera
“legal” con las agencias gubernamentales
encargadas de hacer cumplir la ley para frenar el
comercio ilicito. Es importante sefalar que el
Servicio de Recaudacion de Impuestos de Sudafrica
(SARS, por sus siglas en inglés), no era miembro
del Equipo de Trabajo. Resulta que la TISA utilizo
al Equipo de Trabajo principalmente como una
herramienta para hostigar a sus competidores y
hostigar y hacer a un lado al SARS.>'° El Equipo de
Trabajo sobre el Tabaco Ilicito cerrd sus puertas
silenciosamente a finales de 2014 luego de varias
revelaciones de sus tacticas y de que sus
funcionarios estaban implicados en conductas
cuestionables.

Después de la transicién democratica en 1994, el
SARS se transformo6 en un servicio de recaudaciéon
de impuestos de clase mundial y cre6 unidades
especializadas, cuyo objetivo principal era perseguir
a los evasores de impuestos." Incluso antes de 2010,
el SARS cerr6 algunas companias tabacaleras por
evasion de impuestos.® El aumento del comercio
ilicito en 2010 hizo que el problema se volviera atin
maés urgente. En 2013, el SARS puso en marcha el
proyecto “Tejon de la Miel”, nombre en clave para
una colaboracion de varias unidades especializadas
del SARS en varios frentes, enfocada en el comercio
ilicito de tabaco. En poco tiempo, se investigaron
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varias compaiiias tabacaleras por evasion de
impuestos y fraude.® Sin embargo, antes de que
estas companias tabacaleras pudieran ser
procesadas, los acontecimientos en el pais y el SARS
estropearon las investigaciones. El proyecto Tejon
de la Miel a menudo entraba en conflicto con el
Equipo de Trabajo sobre el Tabaco Ilicito. Cuando el
equipo del SARS sacd a la luz que algunos de sus
agentes de seguridad privada y de los miembros del
TISA estaban involucrados en conductas ilegales, el
Equipo de Trabajo sobre el Tabaco Ilicito intent6
desacreditar a los funcionarios del SARS. En
algunos casos tuvieron éxito.

La presidencia de Zuma (2009-2018), se caracterizo
por la corrupcién a gran escala. Muchas
instituciones estatales se vieron comprometidas
cuando personas leales al presidente Zuma fueron
nombradas en posiciones estratégicas. Se
aseguraron de que el presidente y su circulo intimo
pudieran saquear las arcas del gobierno sin temor a
ser procesados.'?

En septiembre de 2014 el presidente nombro a Tom
Moyane como comisionado del SARS. El presidente
necesitaba de un colaborador leal para dirigir el
SARS, que lo protegiera a él y a sus asociados de las
investigaciones de sus asuntos fiscales.’? A los pocos
meses de tomar posesion del cargo, actuando sobre
lo que resultaron ser informes periodisticos falsos,
Moyane despidi6 al equipo directivo, cerro la
mayoria de las unidades de investigacion
especializadas, suspendi6 a un gran nimero de
empleados, y muchos mas renunciaron en
consecuencia.' El proyecto Tejon de la Miel
también terminé abruptamente.

En 2015, Moyane cerro el Centro de Grandes
Empresas, que habia sido fundamental para
garantizar un mejor cumplimiento fiscal por parte
de las grandes empresas y personas mas ricas.*® Si
bien la evasion fiscal se generaliz6 en todos los
sectores econdmicos después de 2015, fue
particularmente grave en la industria de los
cigarrillos. Moyane incluso ordeno que se retiraran
los monitoreos del SARS de las distintas fabricas de
tabaco y termind con las inspecciones semanales.
Los ingresos por impuestos reales al consumo
disminuyeron en un 22 %y el consumo legal se
redujo en un 27 % entre 2015 y 2018, mientras que
el mercado ilicito aumento del 17 % en 2014, a méas
del 30 % en 2017.23



En febrero de 2018, Cyril Ramaphosa sucedi6 a
Jacob Zuma como presidente de Sudéafrica.
Suspendié a Moyane en marzo de 2018 y nombrd al
juez Robert Nugent para que investigara las fallas
de administracion y de gobierno en el SARS. La
Comision Nugent se mostro6 particularmente
mordaz con respecto a la industria tabacalera y a la
forma en que habian socavado activamente a los
investigadores del SARS para que no realizaran su
labor. La Comision lleg6 a la conclusion de que el
Equipo de Trabajo sobre el Tabaco Ilicito “nunca
habia investigado el comercio ilicito de tabaco, sino
que en cambio investigo a los investigadores del
comercio”.’* Nugent recomend6 que Moyane fuera
despedido, y asi ocurri6 en noviembre de 2018.

Desde 2017, varios libros, articulos de periédicos y
comisiones judiciales han expuesto la profundidad
de la corrupcion que asol6 al pais bajo la presidencia
de Zuma.>'12 T os reflectores se han centrado
regularmente en la industria tabacalera, exponiendo
relaciones inapropiadas o dudosas con lideres
politicos bien conectados o con sus familiares.

En junio de 2019, el SARS public6 una convocatoria
de licitacion integral para aplicar un sistema de
rastreo y localizacion de productos de tabaco.3 El
objetivo del sistema de rastreo y localizacion es
permitir que una entidad independiente (en el caso
de Sudafrica, el SARS o alguna autoridad delegada),
responsabilice a los fabricantes de los movimientos
de sus productos. La funcién de rastreo tiene el
objetivo de garantizar que el producto llegue a su
destino previsto y no se desvie (posiblemente hacia
el mercado ilicito) a lo largo de la cadena de
distribucion. La funcién de rastreo permite que una
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persona rastree retrospectivamente la ruta desde su
ubicacion actual, hasta el punto de fabricaciéon. En
el documento de la convocatoria se indicaba que los
licitantes no podian tener ningtn interés directo o
indirecto en la industria tabacalera. Por razones no
reveladas, el plazo de la licitacion se ha ampliado
varias veces. Una vez que se aplique plenamente el
sistema de rastreo y localizacion, se espera que
reduzca sustancialmente algunas de las formas mas
atroces de comercio ilicito

1. El aumento del comercio ilicito en Sudéafrica no
se explica por el incremento del impuesto al
consumo. Entre 2010 y 2018, cuando el comercio
ilicito creci6 muy rapidamente, el impuesto al
consumo aument6 menos del 2 % anual en
términos reales. En cambio, en los 16 afios
anteriores, el impuesto al consumo aumento6 un
10 % anual en términos reales, mientras que el
mercado ilicito se mantuvo en niveles
insignificantes.

2. Una administracion fiscal eficaz es crucial para
asegurarse de que los impuestos se recauden. Si
la autoridad al frente de los ingresos fiscales es
socavada o comprometida, la industria
tabacalera puede hacer lo que quiera.

3. Las empresas tabacaleras multinacionales se
posicionaron como victimas del comercio ilicito
y crearon con éxito una asociaciéon con las
agencias gubernamentales encargadas de hacer
cumplir la ley para “luchar contra el comercio
ilicito”. Utilizaron esta asociacion para luchar
contra los competidores locales y para desviar la
atencion de sus propios delitos.
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Sobre Tobacconomics
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trabajos de investigacion sobre qué funciona, o no funciona, a la hora de reducir el consumo de tabaco y
sus repercusiones en nuestra economia. Como programa de la University of Illinois at Chicago,
Tobacconomics no esta vinculado a ningin fabricante de tabaco. Visite www.tobacconomics.org o siganos
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