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La controversia entre salud y desarrollo local. Una propuesta de
reforma a la politica fiscal al tabaco en la Argentina*

Tobes Marcela Luciana**

Resumen

El sistema impositivo sobre los cigarrillos en la Argentina, es extremadamente complejo,
persigue multiples objetivos y el destino de su recaudacion es diversa, pero ninguna de
sus asignaciones especificas esta orientada a tratamientos y prevencion del tabaquismo o
enfermedades respiratorias. Su estructura impositiva es completamente ad-valorem y si
bien cuenta con un impuesto minimo, éste no se recauda por cuestiones legales.

Este estudio tiene por objetivo estimar la elasticidad de la demanda de cigarrillos,
describir la complejidad del sistema impositivo argentino al tabaco y evaluar el espacio
fiscal existente para incrementar impuestos, a efectos de proponer una reforma que
transforme y simplifique la estructura tributaria en el sector, reduzca el consumo de
cigarrillos, aumente los ingresos fiscales del gobierno, aminore la brecha de precios
existente entre marcas caras y baratas y sea una fuente perioddica de recursos para el
sistema de salud publica. La evidencia empirica sugiere que existe espacio fiscal
suficiente para simplificar y fortalecer el sistema impositivo al tabaco. La propuesta es
factible, necesaria y beneficiosa, en el largo plazo, para todos los sectores intervinientes
tanto directos como indirectos, permitiendo alcanzar los estandares determinados por la
OMS, simplificar la estructura impositiva, reducir en gran medida las cantidades
consumidas de cigarrillos y por sobre todo mejorar la salud y el bienestar de la poblacion.

Abstract
Argentinean tobacco tax structure is very complex, consists of five taxes that follow
multiple objectives and although its distribution is diverse, not one of the resources

allocations corresponds to prevent or treat tobacco related illness. Taxes levied on tobacco
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products in Argentina are all ad-valorem and a reform that imposed a minimum tax is not
operative because of legal issues.

This study aims to estimate the cigarette demand and describes the Argentinean tobacco
tax structure complexity whereas analyzing the existence of fiscal space to increase tax
to propose a reform that simplify and transform the whole tax structure to reduce cigarette
consumption, increase government revenues, reduce the price gap between low and high
cigarettes brands and provide the public health system with a periodic source of resources.
Empirical evidence suggests that there is enough space to simplify and strengthen the tax
structure. The proposal is feasible and necessary, it benefits all the stakeholders. It has
enabled Argentina to achieve the WHO standards, simplifying the tax structure, reducing
the consumption of cigarettes and improving health and wellbeing of the Argentinean

population.

Clasificacion JEL: D12, D20, D30, E37, 118, K23

Palabras claves: impuestos al tabaco, reformas impositivas, simulaciones, politicas
publicas para la salud.
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1. Introduccién

El tabaquismo es un problema que suscita actualmente gran atencién, tanto de parte
de la literatura cientifica como de diversos organismos publicos, nacionales e
internacionales, que dedican grandes esfuerzos a cuantificar su alcance y consecuencias,
asi como a disefiar e implementar politicas publicas que tienen por objetivo su reduccion.
El costo social del tabaquismo es doble: por un lado, se trata de una importante
externalidad negativa que afecta a los no consumidores; por el otro, produce una pérdida
econdmica considerable al aumentar el gasto en salud, reducir la productividad e ingresos
por enfermedad o muerte prematura de los consumidores.

Es reconocido a nivel mundial que incrementos impositivos al tabaco que se
trasladen significativamente al nivel de precio de los cigarrillos, resultan en gran medida
efectivos en la reduccion del consumo, particularmente entre los jovenes y las personas
de menores recursos (Jha & Chaloupka, 2000, Gonzalez-Rozada, 2018, Tobacconomics,
2019). Es por ello que se considera la medida més costo-efectiva. Sin embargo, como
toda politica publica que se implementa tiene aparejado puntos a favor y puntos en contra.

Claramente, quienes promueven estas medidas toman en consideracion los
beneficios de disminuir el consumo de este bien nocivo, el incremento recaudatorio y el
potencial ahorro en salud que genera su menor consumo. Por otro lado, quienes toman
una posicién en contra, sefialan que estas medidas promueven el desempleo en la industria
tabacalera por la reduccién de las ventas (industria con una fuerte presion sobre las
decisiones en la materia), una merma en los ingresos de los productores de tabaco y sus
familias y el efecto regresivo de esta medida, dado que los sectores de menores recursos
gastan una mayor proporcion de sus ingresos en el consumo de productos del tabaco.

Es por este motivo que casi todos los paises han desarrollado un marco de politica
de desincentivo al consumo de cigarrillos, combinando politicas impositivas con medidas
antitabaco, como ser camparias de informacion sobre las consecuencias negativas del
tabaquismo sobre la salud y concientizacion de la poblacion.

El caso argentino, se muestra en consonancia con la adopcién de medidas a nivel
internacional para la lucha contra el tabaco. Tal es asi, que en él conviven diversas
politicas contra el tabaquismo entre las que se encuentran: espacios libres de humo,
prohibicion de publicidad, promocion y patrocinio, incluyendo un abanico de impuestos
de compleja aplicacion e interpretacion (Cetrangolo & Velasco, 2018, Tobacconomics,

2019). Es por ello, que se debe continuar en esta linea, pero considerando una reforma



Tesis: Tobes Marcela Luciana

integral del sistema impositivo al tabaco, contemplando todos los puntos a favor y en
contra que este tipo de medidas trae aparejado.

Argentina presenta un nivel de precio bajo del paquete de cigarrillos con respecto
al resto del mundo® (Rodriguez-Iglesias, Schoj, Chaloupka, Champagne y Gonzélez-
Rozada, 2017). Por lo cual, existe espacio fiscal para plantear una reforma y maximizar
los beneficios que trae aparejado la implementacion de un impuesto al tabaco.

El trabajo se organiza de la siguiente manera. El capitulo 2 dard a conocer la
fundamentacion del estudio. El capitulo 3 analiza descriptivamente al sector tabacalero
tanto desde el lado del consumo como el de la produccion. El capitulo 4 brinda un detalle
de los beneficios de utilizar la imposicion al tabaco y las ventajas y desventajas de los
distintos tipos impositivos. El capitulo 5 describe y simula la compleja estructura
impositiva y a través de un modelo de vectores con correccion al error se estiman las
elasticidades precio e ingreso de la demanda de cigarrillos en el corto y largo plazo. En
el capitulo 6 se realizan simulaciones impositivas y se propone una propuesta de reforma
para el sector tabacalero. Por altimo, en el capitulo 7 se exponen las principales

conclusiones del trabajo.

2. Fundamentacion del estudio

Segun datos de la Organizacién Mundial de la Salud (OMS)? el tabaco mata a méas
de 8 millones de personas por afio, de las cuales mas de 7 millones corresponden a
usuarios directos de esta sustancia, mientras que alrededor de 1,2 millones de estas
muertes corresponde a no fumadores que estuvieron expuestos al humo del cigarrillo.

El consumo de tabaco mata al menos a la mitad de los fumadores frecuentes
(World Bank Group, 2017) y es considerado, la principal causa evitable de muerte en el
mundo. Las enfermedades cronicas causadas o profundizadas por el consumo de tabaco,
elevan en gran medida el costo de los servicios de salud y generan un costo de oportunidad
de estos recursos por no poder destinarse a otras cuestiones vinculadas a la asistencia

sanitaria.

! Datos provenientes de la OMS indican que el precio de los cigarrillos no ha variado significativamente
entre 2008 y 2014 con un valor de U$ 2,5 (PPP) y que ha presentado un leve aumento en el 2016 y similar
valor 2018 valores mayores a los U$ 4. Situandose entre los paises con mas bajo precio. Disponibles en:
https://www.who.int/tobacco/global_report/en/

2 Datos disponibles en: https://www.who.int/news-room/fact-sheets/detail/tobacco
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La Asamblea Mundial de la Salud en el afio 2003, adopto el Convenio Marco para
el Control del Tabaco y en junio de ese mismo afio comenzé la firma del Convenio, donde
40 paises lo ratificaron, comenzando a ser operativo en el afio 2005, siendo vinculante
para los paises que ratificaron el tratado internacional. Argentina firmo el convenio el 25
de septiembre de 2003, pero no se encuentra dentro de los paises que lo ratificaron® (Addis
Ababa Action Agenda, 2017).

A través de la firma del Convenio Marco de la OMS para el Control del Tabaco
(CMCT), se refuerzay reafirma el derecho de todas las personas al maximo nivel de salud,
aunque sin su ratificacion no resulta vinculante.

En los articulos del Convenio, se proponen, por el lado de la demanda®,
modificaciones en el precio e intervenciones a través la implementacion de distintas
estrategias para el control del tabaco, no pecuniarias y otras medidas para la reduccién de
la produccién y distribucion del tabaco, incluyendo en sus objetivos la minimizacion o
eliminacién del comercio ilicito de productos del tabaco, disminucién de las ventas al por
mayor y menor y el apoyo a los proyectos de reconversion de las areas tabacaleras.

El CMCT requiere de un fuerte compromiso a nivel global para erradicar las
problematicas que conllevan la utilizacion del tabaco en el mundo y que producen altos
costos de salud.

Al respecto, Argentina posee una situacion sanitaria deficitaria en relacion a los
efectos producidos por el tabaquismo. A causa del consumo de tabaco, mueren 123
personas por dia, 20.620 personas son diagnosticadas con cancer anualmente, 14.405
sufren accidentes cerebrovasculares y 68.100 son hospitalizados por enfermedades
cardiovasculares. Esto implicé para el 2015 un costo estimado de $33.000 millones, el
cual sélo es cubierto en un 67,3% por la recaudacion de impuestos al tabaco. EI mismo
estudio calcula que la expectativa de vida se reduce en 4,91 afios en hombres fumadores
respecto a los no fumadores y en caso de ex fumadores esta se reduce a 1,99 afios, este
efecto también resulta importante en el caso de mujeres fumadoras ya que la expectativa
de vida se reduce en 4,17 afios respecto a las no fumadoras y 1,48 afios en el caso de ex
fumadoras, la reduccion de la expectativa de vida se profundizé cuando la medida

analizada se expreso en afios de vida ajustados por calidad, reflejando el efecto negativo

3https://treaties.un.org/pages/ViewDetaiIs.aspx?src=TREATY&mtdsg_no=IX—4&chapter=9&clang=_en
4 Las seis estrategias MPOWER (Monitor: vigilar el consumo de tabaco; Protect: proteger a la poblacién
del humo de tabaco; Offer: ofrecer ayuda para dejar de fumar; Warn: advertir de los peligros del tabaco;
Enforce: hacer cumplir las prohibiciones sobre publicidad, promocién y patrocinio; Raise: aumentar los
impuestos al tabaco)
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del consumo de cigarrillo sobre la salud. (Alcaraz, Caporale, Bardach, Augustovski y
Pichon-Riviere, 2016).

Asimismo, los Estados Miembros de las Naciones Unidas aprobaron en 2015°, 17
objetivos para el Desarrollo Sostenible que forman parte de la Agenda 2030, alcanzables
en 15 afos, si bien, su cumplimiento no es obligatorio, y las metas pueden amoldarse a la
situacion particular de cada pais, constituyen un compromiso para las Naciones firmantes,
entre las que se encuentra Argentina. Especificamente, el objetivo nimero 3: “Garantizar
una vida sana y promover el bienestar para todos en todas las edades” encuentra dentro
de sus metas la de “fortalecer la aplicacion del Convenio Marco de la Organizacion
Mundial de la Salud para el Control del Tabaco en todos los paises, segun proceda”. A su
vez estos objetivos instan a la cooperacion de los paises miembros y a revitalizar las
alianzas para el cumplimiento del desarrollo sostenible. Es por ello, que cuando se analiza
este tema debe pensarse en el dafio infringido no solo al interior del pais sino también en
la esfera global.

Si bien Argentina no esta obligada a cumplimentar con la normativa internacional,
en el afio 2011 el Estado Nacional sanciond la ley N°26.687 para el control del tabaco.
Esta ley se basa en los estandares internacionales contenidos en el CMCT: control de
consumo, venta y publicidad de los productos derivados del tabaco; politicas en areas de
trabajo cerradas 100% libres de humo; prohibicién de venta a menores de 18 afos;
advertencias sanitarias en pictograma en los paquetes de cigarrillos, entre otras medidas
tendientes a proteger la salud de los consumidores activos y pasivos de tabaco (Rios,
2014).

Por otra parte, el CMCT también persigue el objetivo de reduccion de la oferta de
tabaco. Al respecto, el World Bank Group (2017) sefiala que el establecimiento de
medidas correctoras que ocasionan una caida en el consumo de tabaco trae aparejado
pérdidas de trabajos e ingresos en el sector productor tabacalero, esencialmente en
trabajadores carentes de habilidades de adaptacion, al menos de forma automatica. Es asi
que los gobiernos deben anticiparse a este desafio y anteponer soluciones, contemplando
la situacion del sector. Existe la posibilidad de alcanzar transiciones exitosas, con

reconversion del area tabacalera y afianzando la equidad, prevencion® y asistencia a los

S Objetivos de Desarrollo Sostenible: https://www.un.org/sustainabledevelopment/es/globalpartnerships/
® Prevencion ante la posibilidad de que la industria se apropie de los empleados como herramienta
estratégica contra el incremento de impuestos.
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trabajadores mas vulnerables y sus familias. De esta manera se pueden establecer medidas
correctivas garantizando igual o mejor calidad de vida.

El entramado productivo del sector tabacalero argentino, se centra siete
provincias, a las que se pueden agrupar segun el tipo de tabaco cultivado. De las
variedades de tabaco claro y oscuro, se destacan el Virginia cuya produccion se registra
principalmente en Salta y Jujuy, con el predominio de grandes productores, el Burley
producido mayormente en Misiones y Tucuman y la variedad criolla (con una baja
participacion con relacién al total producido del cultivo general) localizada en las
provincias de Chaco, Corrientes y Misiones. La otra provincia que conforma el sector
productivo es Catamarca que presenta una baja participacién en la produccion
(CONINAGRO, 2014, Ministerio de Hacienda y Finanzas Puablicas, 2016).

Argentina enfrenta el problema de ser una nacion productora y consumidora de
productos del tabaco. Se le plantea la disyuntiva de, por un lado, incentivar al sector
productivo, para mantener el desarrollo y las estructuras de las economias regionales
productoras de tabaco y por el otro, disminuir el consumo motivado en la salud de los
fumadores activos y pasivos y los altos costos que genera en el sistema sanitario.

Como sefiala Rios, B (2014) hay una contradiccion evidente entre las politicas de
control del tabaco y aquellas relativas al fomento de la produccion. El Estado Argentino
mediante el establecimiento y mantenimiento de politicas de incentivos a la produccién
viola sus obligaciones internacionales y no brinda una proteccion en salud eficaz para la
poblacién. Debe prestarse especial atencion al Fondo Especial del Tabaco (FET), dado
que en el sistema impositivo del sector tabacalero cumple con una doble funcién: un
impuesto a los cigarrillos y un subsidio a la produccion tabacalera. En consecuencia, y
debido a los montos recaudados por este impuesto se transformd en el principal
argumento para evitar la ratificacion del CMCT, asimismo, su utilizacién como subsidio
posee una transparencia cuestionable (Rios, 2014) y dado el complejo entramado de bases
imponibles, el monto recaudado depende de las politicas impositivas de otros impuestos,
lo que hace inseparable las medidas tributarias, de la promocion regional y el federalismo
fiscal.

En base a lo descripto se destaca la importancia de brindar una solucién
multisectorial a esta problematica que contemple tanto el lado de los consumidores como
de los productores, considerando cuestiones sanitarias y de promocion regional. Los

impuestos son reconocidos como la medida mas costo-efectiva, siempre que vaya de la
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mano con otras politicas plblicas que ya han sido implementadas en el pais’. Por otra
parte, debe repensarse el sistema actual para reconvertir el &rea tabacalera, promoviendo
las economias regionales abocadas a este sector. Para alcanzar estos objetivos se requiere
el compromiso de varios sectores de la sociedad y una politica continua, de mediano y

largo plazo®.

3. Analisis descriptivo del sector tabacalero

3.1 Sector productivo: Descripcion del sector y cadena de valor

La produccion de tabaco en Argentina enlaza las actividades primarias,
industriales y de servicios. La actividad primaria abarca su cultivo, su seleccion, el secado
de las hojas y su acondicionamiento. La actividad industrial contempla la elaboracion de
productos del tabaco, tanto en el proceso de elaboracién de hojas de tabaco, como asi
también la elaboracion de cigarrillos y derivados del tabaco y su comercializacion. Por
ultimo, este sector involucra sectores transversales como ser el servicio de transporte,
investigacion y desarrollo, entre otros.

En el valor agregado industrial a nivel Nacional, la elaboracion de productos del
tabaco participa en promedio un 0,64%, similarmente lo hace en el valor bruto de
produccién (promedio 0,65%), destacando la poca relevancia del sector, sin embargo, los
datos del Producto Bruto Geografico 2004° la elaboracion de tabaco tiene una
participacion relativa muy significativa en el valor agregado industrial para algunas
provincias. Tal es asi, que representa un 11,36% en Corrientes, 9,87% en Salta, 7.77% en
Jujuy y 3,98% en Misiones. Existe una importancia relativa de la actividad tabacalera en
ciertas provincias (Grafico 1) y por ello, en un pais federal, son factores que se deben
tomar en consideracion. La preparacion de hojas de tabaco, resulta en un insumo de la
elaboracion de tabaco, su valuacion es a precios basicos por lo cual incluye subsidios, es
decir que este dato tiene integrado el Fondo Especial de Tabaco, que represent6 en 2004

el 36% del Valor agregado bruto industrial a precios basicos, no obstante, debe

"El Art 6 del Convenio de la OMS, reza “Reconoce que las medidas de precios e impuestos son eficaces
para reducir el consumo, principalmente entre jovenes”

8 La Agenda de Accion llevada a cabo en Addis Ababa 2015 identifica a los impuestos al tabaco como un
medio sumamente importante para financiar el desarrollo sostenible, dado que reduce el consumo de tabaco
y con ello los costos de salud aparejados a mayores consumos y a su vez, se obtienen ingresos corrientes
que permiten financiar el desarrollo de varios paises.

% Ultimo dato disponible. INDEC
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mencionarse que parte de la produccion de hojas de tabaco tienen destino en la
exportacion.

Gréfico 1: Participacion en el Valor Agregado Industrial de la elaboracion de
productos del tabaco por provincia. Afio 2004.
11,36%

9,87%

7.77%

3,98%

0,67% 0,57%

0,28% 0,28% 0,20% 0,09%
[ 1 ™ — — -

B A o =] e Q = Q e
R N @ & e < 7 @ o
& e N & w & &’% C)@ @ b

W0
Ry

8 <+ & Q N &

Fuente: Elaboracion propia en base a INDEC

El Fondo Especial del Tabaco es un instrumento de politica tributaria que funciona
como un subsidio de una importancia relativamente alta para el sector. No obstante, el
sector productivo tabacalero no es homogéneo entre las regiones. A través de la
metodologia de la cadena de valor (Gréfico 2) se observa mas claramente, los tres
sectores: produccion primaria, industrializacion del tabaco y comercializaciéon y se
visualiza la diversidad del entramado social, en sus procesos, actores y volimenes
transaccionados.

Las principales actividades que se realizan en la produccién primaria se llevan a
cabo en las fincas y son las relativas a la preparacion del suelo para el cultivo, la
realizacion de alméacigos y su trasplante, fertilizacion, riego, aporque, desflore y desbrote
hasta la cosecha de hojas. En Argentina, la cosecha de las hojas de tabaco se realiza de
manera manual, a traves de la seleccion de las hojas de acuerdo con su maduracion y la
posicién de la planta, si bien existe maquinaria para estas tareas no ha sido implementada.

Continuando en el mismo sector, en el eslab6n primera industrializacion, se
realiza el primer curado, con la finalidad de preservar las hojas cosechadas a través del
calor y el secado. Esta actividad puede realizarse de dos maneras, en forma natural
(secado al sol o bajo sombra en lugares donde corre aire) o artificialmente a través de la
utilizacion de estufas, tal es el caso del tabaco Virginia que se cura a través de estufas de

gas (Bulk Curing). Mientras que el tabaco Burley se seca de manera natural. Una vez

8
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finalizado el secado se realiza su preclasificacion y se obtienen fardos con una calidad
unificada, conocido como “Tabaco Verde”. Estos fardos de 45/50 kg son trasladados a
las bocas de acopio. (Ministerio de Hacienda y Finanzas Pablicas, 2016, Ministerio de

Agricultura, Ganaderia y Pesca, 2009).

Grafico 2: Cadena de Valor del Tabaco
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Importacian:

2.849.067,3Kg [ USS 10.597.138, 46
Exportacion:

81.379.630,16Kg / US55 237.596.158 45

Datos campafia 2016/2017
Valor FET: 51.200.091 158,15
Valor acopio: 53.483.078.423,15
Walor total: $4.683.169.627 42

Productores: 19.170

Has Producidas; 57.321

Kg producidos: 117154 425
Participacién por tipo de tabaco:

ESTADISTICAS

Tabaco no procesado 2017 Manufacturas de tabaco 2017
Virginia: 62,64%; Burley: 34, 87% Importacion: Impaortacion:

Criollos: 2,49% 427 461Kg [ USS 3.242 602,74 5.033.144 B3Kg f USS 36.5638.157,7
Exportacion: Exportacion:
f] 2 276578 8Kg [ US5 5.625.831,27 2677177 27Kg J US5 15.043.839,8
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Fuente: Elaboracion propia en base a Ministerio de Hacienda y Finanzas Publicas (2016); Cadena de Valor
Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Pesca. Instituto Nacional de Estadisticas y Censos (INDEC)

El cultivo y la cosecha de tabaco se concentra en la region Noroeste Argentino
(NOA) y Noreste Argentino (NEA). En Catamarca, Tucuman y la totalidad de las
provincias del NEA los productores son mayormente minifundistas, un minifundio es una
pequefia extension de tierra, por lo que estas producciones se caracterizan por la mano de
obra familiar, bajos niveles de capital y pequefas superficies cultivadas. Este escenario

difiere sustancialmente del existente en las provincias de Jujuy y Salta donde predominan
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establecimientos de mayor tamario (medianos y grandes productores), con caracteristicas
empresariales y con distinto tipo de contratacion de personal (permanente, transitorio, y
contratacion de servicios a terceros). (Ministerio de Hacienda y Finanzas Publicas, 2016).

Segun datos del Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Pesca en el sector de
produccidn primaria para la campafia 2015/2016 se contaba con 19.170 productores, esta
informacion no esta publicada para afios posteriores, ni existe un registro o una cdmara
publica donde poder consultar la cantidad de productores y las hectéareas cultivadas y
cosechadas por productor. En las provincias del Catamarca, Chaco, Corrientes, Misiones
y Tucuman se trata en general de superficies muy pequefias (productores minifundistas).
Estos productores realizan la mayor parte de las tareas implementando instrumentos de
traccion a sangre o a través de contrataciones de tractor con el fin de roturar la tierra y
excepcionalmente se contrata mano de obra adicional para la cosecha.

La forma de contratacion se denomina “agricultura de contrato”, donde el futuro
comprador, anticipa insumos Yy supervisa y asesora las actividades de los productores
minifundistas, generando asi una relacion de poder por parte de la industria.

En la campafia 2015/2016 los productores se ubicaron de la siguiente manera: un
72% en Misiones, Corrientes, Saltay Tucuman 7% cada una, Jujuy 4%y el resto en Chaco

y Catamarca (Ministerio de Hacienda, 2019).

Gréfico 3: Superficie sembrada y cosechada. Evolucion 2009-2017. En hectareas.
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Fuente: elaboracion propia en base a datos del Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Pesca.
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Para la campafia 2016/2017%° el cultivo total del tabaco fue de 60.571 hectareas
de las cuales el 36,4% corresponde a Misiones, que produce mayormente tabaco Burley
(representa el 84,51% de la produccion nacional en esta variedad), de las provincias
menos desarrolladas en la produccion le sigue Tucuman con una participacion del 6,4%
del tabaco total cultivado, su produccion principal es tabaco del tipo criollo y luego
Corrientes, Chaco y Catamarca quienes participan en menos del 3% del tabaco cultivado
a nivel nacional.

Por otro lado, se encuentran las provincias de Salta y Jujuy que concentran
practicamente la totalidad del cultivo de la variedad Virginia (cultivo campafia
2016/2017: Salta 52,73%, Jujuy 45,92%), seguidas por un pequefio aporte de la provincia
de Chaco (1,09%).

La cadena de valor del tabaco continla con el acopio, que se realiza en las plantas
de acopio, obteniendo la segunda clasificacion segun el Patron Tipo Oficial determinado
por el Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Pesca. De este eslabon de la cadena se
obtienen palo en hebras, diferentes blends que se utilizan en la fabricacion de cigarrillos
y hoja despalpillada. El acopio se encuentra sustancialmente concentrado, si bien existen
33 agentes®, el 75,33% del acopio total es realizado por siete de ellos'?. El indice
Herfindahl-Hirschman (IHH) calculado para la campafia 2017/2018 alcanza un valor de
2.134, estando en presencia de un mercado altamente concentrado segun los parametros
establecidos por el Departamento de Justicia de Estados Unidos®2,

En una clasificacion a gran escala se puede decir que la cantidad de tabaco
acopiado 2017/2018 fue realizado en un 49,65% por cooperativas, 18,72% por Alliance
One, 18,62% por Massalin Particulares y el restante por otras empresas.

En lo que respecta a la elaboracion del tabaco y cigarrillos la concentracion es ain
mayor, si bien hay varias empresas la mayor parte de la produccion se limita a dos:
Nobleza Piccardo (British American Tobacco Argentina) y Massalin Particulares, las
cuales se abastecen de tabaco de produccion domeéstica y controlan por lo tanto

fuertemente la oferta local, cuentan con plantas de acopio en las distintas provincias y con

10 Datos Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Pesca

1 Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Pesca campafia 2017/2018

2Massalin particulares (Jujuy y Misiones), Cooperativa Tabacalera de Jujuy, Alliance One (Jujuy y
Misiones), Cooperativa Tabacalera de Salta y Cooperativa Tabacalera de Misiones.

13 | a clasificacion efectuada es un IHH menor o igual a 1.000 implica un mercado altamente competitivo,
entre 1.000 y 1.800 moderadamente concendo y mayor a 1.800 altamente concentrado.
https://www.justice.gov/archives/atr/1982-merger-guidelines
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equipos técnicos que asesoran y brindan insumos a los productores, generando un
mecanismo de dependencia. (Ministerio de Hacienda y Finanzas Publicas, 2016).

En Argentina, la actividad de estas dos empresas se divide en la produccion de
cigarrillos para el mercado local y ventas externas de tabaco, aunque esta segunda
actividad lo es en menor medida. Para abastecer el mercado interno, cuentan con una
cadena de distribucién y comercios minoristas en todo el pais, reforzando su posicion

oligopdlica en el mercado.

3.2 Consumo: Descripcion del consumo de tabaco en Argentina

Existen varias encuestas que miden el consumo de tabaco en la poblacién
argentina, aungue no cuentan con una periodicidad prefijada, lo que no permite realizar
el seguimiento esperado al consumo de cigarrillos. Se encuentran publicadas en INDEC
la Encuesta Nacional de Factores de Riesgos (ENFR) para los afios 2005, 2009, 2013 y
2018. La Encuesta Nacional sobre Prevalencias de Consumos de Sustancias Psicoactivas
(EnPreCoSP) 2008 y 2011 y la Encuesta Mundial de Tabaquismo en Adultos (EMTA)
para el afio 2012,

Si bien la Encuesta Nacional de Gastos de los Hogares (ENGHo) busca dar
informacion sobre las condiciones de vida de los hogares y sobre la manera en que estos
gastan sus recursos en la adquisicién de bienes y servicios, un analisis de los gastos en
cigarrillos, brinda informacion mas acabada respecto a su evolucion y permite segmentar
a los hogares en funcion de distintas variables. El informe de gastos de la Encuesta
Nacional de Gastos de los Hogares 2017-2018 da cuenta que el gasto en tabaco representa
el 0,9% del gasto total del pais para ese periodo. Segln el clima educativo del hogar*,
entendido como promedio de afios de escolaridad de los integrantes del hogar de mayores
de 18 afios, se observa una participacion en el gasto de tabaco decreciente, partiendo de
un clima educativo muy bajo, hacia uno muy alto. A medida que el hogar cuenta con
adultos de 65 0 mas afios, la participacion en el gasto de tabaco en el total de gastos cae,
lo que podria ser un indicio de la proteccion de los convivientes hacia los adultos mayores.
Pero cuando se analiza la cobertura de salud del jefe de hogar la mayor participacion del
gasto de tabaco se da en los casos que no cuentan con cobertura. Por ultimo, un aspecto
saliente de este informe es la comparacion de la ENGHo 2017-2018 con las anteriores
(1996-1997, 2004-2005 y 2012-2013), develando, de esta manera, la estructura de gasto

14 | La ENGHO 2017-2018 describe que este indicador se aproxima al nivel socio-econémico de los hogares
Yy, por lo tanto, a su nivel de vida e ingresos.

12



Tesis: Tobes Marcela Luciana

en tabaco realizada por los hogares a través del tiempo. A nivel pais, respecto de los
resultados 2004-2005, la participacion del gasto en tabaco muestra una fuerte caida de
1,5% a 0,9%. Sin embargo, no existe comparacion global entre los afios 2012-2013 debido
ainconsistencias encontradas para Gran Buenos Aires®. En la desagregacion por regiones
se observa que la participacion de gasto en tabaco es ligeramente similar a la obtenida en
la encuesta 2012-2013, excluyendo a Gran Buenos Aires, reflejando una caida de
magnitudes menores en los ultimos periodos analizados por la ENGHo.

La prevalencia del consumo de cigarrillos, medida como las personas que fuman
actualmente (ya sea todos o algunos dias) y que a lo largo de su vida han consumido al
menos 100 cigarrillos, muestra una caida leve que puede observarse en el Grafico 4,
reduciéndose en 7,5 puntos porcentuales en 13 afios, pero sélo 2,94 del 2013 al 2018, las
diferencias entre estas estimaciones son estadisticamente significativas con intervalos de
confianza del 95%. La ENFR 2018, a diferencia de las ENFR anteriores, relevo datos
sobre prevalencia por consumo de cigarrillo electrénico determinando que es de 1,1%.
Gréfico 4: Evolucion de la prevalencia del consumo de cigarrillos en Argentina.

Participacion en el total encuestado. 2005-2018.

29.97%

27.11%

25.14%

22.20%

2005 2009 2013 2018

OPrevalencia de consumo actual de tabaco 95% IC LI O95% IC LS

Fuente: elaboracion propia en base ENFR 2005, 2009, 2013 y 2018. INDEC

Las medidas llevadas a cabo con el fin de desalentar el consumo de cigarrillos
tuvieron iniciativa en el nivel de gobierno provincial, a través de la sancion de una serie

de leyes que proponen provincias libres de humo. La iniciativa la tuvo Cordoba

5 a tasa de respuesta de la ENGHo 2012-2013 fue muy baja en la Regién del Gran Buenos Aires, en
particular en la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, de los hogares de la muestra se obtuvo respuesta de
menos del 27%, generando distorsiones en las estimaciones de estructura de gastos de la Region GBA,
sesgado hacia los estratos més bajos.
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estableciendo un programa provincial permanente de prevencion y control del tabaquismo
(Ley N° 9.113, 2003). Con el correr del tiempo varias provincias se sumaron a esta
iniciativa'®. En el afio 2006 se pone en marcha el Programa Nacional de Control de
Tabaco con el fin de tomar acciones preventivas para que las personas no se inicien en el
consumo de cigarrillos, aminorar el consumo y proteger a los fumadores pasivos
(Resolucion N° 975, 2007). En el transcurso de 2011 se regula la publicidad, promocion
y consumo de los productos elaborados con tabaco (Ley N° 26.687, 2011). En mayo de
2016 se modifico la alicuota de impuestos internos pasando de 60% a 75%, en el Grafico
5 se observa a partir de ese mes un incremento en el nivel de precios reales y una fuerte
caida en el consumo. Como era de esperar, el incremento impositivo generd el efecto
econdmico clésico en un anélisis de equilibrio parcial, un aumento en el precio del
producto y una caida en las cantidades demandadas (Cruces, Falcone y Puig, 2020).

De lo antedicho, los precios juegan un rol importante en la reduccion del consumo.
Varias son las medidas que se han implementado a partir del afio 2003, pero no han tenido
un gran impacto en la reduccién del consumo, sin embargo, a medida que los precios en
términos reales se incrementan se ve una fuerte reduccion en el consumo. A este analisis
debiera incorporarse los cambios culturales, de sociedades que se preocupan mas por los
temas vinculados a la salud, aunque parece ser el precio del cigarrillo un potente
determinante del consumo del bien.
Grafico 5: Relacion entre consumo de cigarrillos y su precio. 2005-2018.
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http://www.legisalud.gov.ar/atlas/categorias/tabaquismo.html
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4. Imposicion al tabaco
4.1 Fundamentos de su utilizacion como instrumento de politica publica

Los impuestos al tabaco son reconocidos como una medida efectiva para reducir
su consumo, en general, es utilizado como un instrumento focalizado en mejorar los
resultados de salud (Fuchs, Marquez, Dutta & Gonzalez-lcaza, 2019). No obstante,
existen otras variables por las cuales introducir un impuesto, que son en los que se
fundamenta la legislacion argentina, para la aplicacion de los tributos y el destino de los
fondos recaudados (Cetrangolo & Velasco, 2018).

Yurekli (2004), sefiala que la implementacion de un impuesto al tabaco puede
tener una o varias finalidades y detalla que existen por lo menos tres justificaciones por
las que imponer un tributo a los productos de tabaco (McCarten & Stotsky, 1995; Warner
Chaloupka & Cook, 1995). Se pueden mencionar:

e Aumentar los ingresos de las arcas del Estado, esta medida es muy eficaz para
incrementar la recaudacion fiscal. En general, es amplio el mercado de
consumidores cautivos, a causa de la adiccion, que pagan impuestos y en funcion
de la estructura de mercado de esta actividad (grandes volumenes de ventas, baja
cantidad de productores, demanda inelastica y escasos productos sustitutos) los
impuestos al tabaco resultan efectivos en términos recaudatorios, generando una
corriente de ingresos relativamente estable en el tiempo.

e Correccion de la externalidad negativa que genera el consumo de cigarrillos, a
través de la incorporacion de los costos que generan a terceros en sus decisiones de
fumar. Como sefiala el informe del Ministerio de Salud de la Nacion Argentina
(2018) impuestos selectivos al consumo permiten hacer visibles estos costos
adicionales creados por la externalidad que no es incorporada por el consumidor,
acercando el precio de equilibrio hacia su nivel de dptimo social, a este impuesto
se lo conoce como impuesto pigouviano.

e Desincentivar el uso de este producto, por considerarse un producto sin mérito,
debido a que crea adiccion, es nocivo y destructivo, la introduccion de impuestos al
tabaco desalienta el consumo de iniciales, jévenes y personas de menores recursos,
dando la posibilidad de gastar e invertir en cosas 0 bienes mas productivos.

Estas tres finalidades se interrelacionan entre si y es por ello que la
implementacion de una politica econdmica impositiva en esta materia puede perseguir

uno, dos o los tres objetivos.
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Por lo tanto, existen distintas razones por la cuales implementar impuestos a los
cigarrillos, encontrandonos en el afio 2020 en que las cuestiones vinculadas con la salud
se hacen maés visibles y resultan ser estos tributos un fundamento suficiente para reducir
los efectos nocivos causados por esta sustancia. EI desaliento al consumo puede lograrse
con la implementacion impositiva correcta, logrando efectos tanto para fumadores
(especialmente aquellos que desean dejar o reducir este h&bito), como para aquellos que
ya han dejado de fumar o, tal vez més importante, para aquellos que son potenciales
fumadores, ya que el impuesto reduce los incentivos de introducirse en este habito, en
especial para la poblacion méas joven. Monographic 21 (2016), refiere que los cambios en
los precios (no en los niveles) conllevan a cambios en el consumo de cigarrillos y que los
impuestos al tabaco tienen un mayor impacto en su uso entre los méas jovenes, quienes
poseen menor educacion y son mas pobres.

Hay fundamentos suficientes para implementar medidas impositivas al tabaco, de
hecho Argentina cuenta con ellas, sin embargo, su complejidad y la tipologia impositiva
de estas (actualmente solo cuenta con impuestos ad-valorem) requieren de una evaluacion
y propuestas de modificaciones, a fin de determinar cuél es la herramienta mas

beneficiosa, se estudian las distintas tipologias (especificos, ad-valorem o mixtos).
4.2 Tipos de imposicion

Los tipos impositivos que pueden ser instrumentados son: impuestos especificos,
ad valorem o combinaciones de ambos. Se detallan las caracteristicas tanto positivas
como negativas de cada uno de estos tipos de tributacion para evaluar la conveniencia de
implementar una u otra medida.

Los impuestos especificos al consumo son aquellos que se cobran por cantidad;
por ejemplo, cigarrillo, paquete o kilogramo. La aplicacion de este tipo de imposicion
posee ciertas ventajas. Se puede mencionar la previsibilidad, es decir que no se ve
modificado con cambios en los precios, por lo tanto, los ingresos fiscales son mas
estables, los gobiernos pueden prever los ingresos impositivos conociendo las cantidades
fisicas del producto. (Rodriguez-Iglesias & Blecher, 2018, Yurekli, 2013). Otra de las
ventajas es que reduce la brecha entre productos caros y baratos, como no depende de la
fijacion de precios de la industria tabacalera, produce incrementos similares de precios en
forma general, este efecto de mejora de la “calidad” tiende a reducir el impuesto relativo
sobre las marcas con mayores precios (WHO Technical Manual on Tobacco Tax

Administration, 2011). Yurekli (2013), remarca este concepto sefialando que los
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impuestos especificos brindan un incentivo a productos de mayor calidad y variedad,
conocido como upgrading effect y mayores niveles de precios, overshifting. No obstante,
cuenta con algunas desventajas, especialmente en economias inflacionarias, el valor del
impuesto se ve mermado, por lo que se sugiere la actualizacién automatica a través del
indice de precios al consumidor, ajuste que deberia ser suspendido automaticamente en
periodos con altos niveles de inflacion. Otra desventaja es la posibilidad de elusion del
impuesto especifico, a traveés de la modificacion de las caracteristicas del producto, por
ejemplo: alterando el tamafio del cigarrillo en impuesto por unidad o agrandando el
tamano del paquete en impuesto por paquete (WHO Technical Manual on Tobacco Tax
Administration, 2011, Yurekli, 2013). Soluciones a las desventajas mencionadas son la
correcta fiscalizacion y la claridad en la legislacion, las que pueden evitar estas maniobras
elusivas por parte de la industria tabacalera.

Los impuestos ad-valorem, son aquellos que representan un porcentaje del precio
del producto. Este tipo de impuesto cuenta con la ventaja que se ajusta automaticamente
por inflacion, dada su relacion con los precios y a su vez, reduce el margen de ganancia
de la industria, ya que parte de los aumentos de precios terminan en las arcas del estado.
A diferencia de la imposicion especifica tiene altos requerimientos en términos
administrativos y de capacidades técnicas, llevar una auditoria acorde con los valores de
los productos del tabaco declarados por sus fabricantes requiere de un gran desarrollo de
la administracion tributaria. Disuade las mejoras costosas en la calidad del producto y es
susceptible de subvaloracién, o precios bajos undershifting. Esto genera mayor
accesibilidad en las poblaciones jévenes y de bajos recursos y amplia la brecha existente
entre los productos de bajo precio y los mas caros, beneficiando asi la produccién de
cigarrillos de mas bajo costo!’. Esta desventaja puede subsanarse con el establecimiento
de un precio minimo de venta al consumidor (WHO Technical Manual on Tobacco Tax
Administration, 2011, Yurekli, 2013).

Los gobiernos pueden decidir entre sistemas tributarios con tipo de impuesto
especifico o ad-valorem o combinaciones de ambos (mixtos). Para implementar estas

medidas deben considerar todas las ventajas y desventajas ya mencionadas y adoptar

Yun punto a sefialar, aunque no es objeto de analisis del presente estudio es la sustitucion del cigarrillo por
el cigarrillo electronico, si bien la Disposicion 3226/11 de la ANMAT lo prohibe, se ha incrementado su
consumo, a su vez la FIC (2015) sefiala sus mitos y verdades y confirma que la prohibicion se encuentra
alineada con las recomendaciones de la OMS y con la Ley Nacional de Control del Tabaco N°26.687 que
incluye al cigarrillo electrénico dentro de los productos al tabaco y no permite su utilizacién en lugares
cerrados. Ver https://www.ficargentina.org/mitos-y-verdades-sobre-el-cigarrillo-electronico/
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aquellas que sean mas beneficiosas para el pais. En general, ademas de los tipos
impositivos se aplican distintos tratamientos dentro de una categoria de productos de
tabaco (cigarrillos, cigarros, cigarritos, entre otros), lo que se conoce como sistemas
escalonados. Shang, Chaloupka, Fong, Thompson y O’Connor (2019) resaltan que las
estructuras de impuestos que se desvian de impuestos especificos uniformes se asocian
con precios promedio menores y una brecha mayor entre el precio minimo y méximo, lo
que brinda mayor oportunidad a los consumidores de eludir impuestos cambiando a
productos mas baratos a medida que aumentan los impuestos. Un sistema impositivo
simple y unificado con productos al tabaco comparables gravados al mismo nivel, es
considerado como una politica impositiva bien disefiada, reflejandose en la transparencia,
simplicidad y sencillez administrativa. (Rodriguez-Iglesias & Chaloupka, 2017)

El Grafico 6 muestra la realidad latinoamericana segun WHO (2019) global
report, para el afio fiscal 2018 ningun pais de la regién alcanzaba el piso de 75% de
impuestos especiales en el precio minorista de un paquete de cigarrillos, nivel tributario
recomendado por la OMS para tener un impacto positivo sobre la reduccion del
consumo?®, en el caso Argentino cabe resaltar que en 2016 los impuestos especificos
equivalian al 76,22% del precio de ventas, niveles elevados para la region'®. Pese a que
incrementar los impuestos por encima de los niveles recomendados es una de las medidas
mas costo-efectivas, solo pocos paises han aumentado los impuestos al tabaco alcanzando
el estandar recomendado (WHO report on the global tobacco epidemic, 2015).

Existe una gran diversidad en la aplicacion de los distintos tipos impositivos
(sistemas especificos, ad-valorem y combiandos -Gréafico 6). Como se comento, esto tiene
efectos diferenciales en el precio de los cigarrillos. En América Latina, el impuesto
especifico promedio al consumo de cigarrillos como porcentaje del precio final de ventas
es de 40,32%, 50,19% y 35,27% en paises que usan sistemas fiscales ad valorem, mixtos
y especificos, respectivamente. En el mismo grupo de paises analizado, el precio
promedio de un paquete de cigarrillos en paridad del poder adquisitivo es de U$4,33,
U$5,44 y U$6,28, respectivamente.

Se evidencia que los paises con estructuras fiscales basadas en impuestos
especificos tienden a generar precios mas altos que las estructuras fiscales que dependen

en mayor medida de impuestos ad-valorem.

18 WHO REPORT “On The Global Tobacco Epidemic 2015”.

19 Debe considerarse el Decreto N°626/16 que incrementd la alicuota del impuesto interno de 60% a 75%
a partir de mayo 2016 hasta marzo 2018 y su posterior reduccion al 70%.
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Grafico 6: Precio por paquete en dolares internacionales en Paridad del Poder
Adquisitivo (PPP) y porcentaje de impuestos especiales en el precio de marca mas
vendida, por estructura fiscal, 2018.
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Fuente: elaboracion propia en base a datos de la OMS.

Shang et al. (2019) encuentran a través de la evidencia empirica que un cambio
de estructura de impuestos especificos a ad valorem, estd asociada con un 11% mas de
consumo de cigarrillos y que estructuras complejas se asocian con mayor variabilidad en
el precio y menor efectividad para reducir el consumo de cigarrillos. Las estructuras
impositivas que se desvian de un impuesto uniforme y especifico se asocian a un precio
promedio mas bajo y una mayor brecha entre los precios mas bajos y los mas altos, siendo
una alternativa para los fumadores trasladarse a marcas mas baratas y asi evitar pagar

impuestos mas altos.

5. Impuestos al tabaco: el caso argentino

Para proponer una reforma en el sistema fiscal a los cigarrillos, en primer lugar,
se debe conocer el escenario inicial, es por ello que en este capitulo se realiza una
descripcion de la estructura impositiva sobre el tabaco en la actualidad para Argentina.

Uno de los argumentos mencionados que diferencia el sistema impositivo argentino del
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resto de los paises es la inclusion de un instrumento que opera como impuesto al consumo
y subsidio para la produccién, dada la complejidad de esta herramienta, se estudia a través
de un apartado especifico y a continuacion se analiza el sistema impositivo sobre el tabaco
en su conjunto.

Una vez analizada la estructura 'y con el fin de evidenciar los efectos en la demanda
de cigarrillos que generan cambios en el instrumento impositivo, resulta esencial la
determinacion de la elasticidad precio de la demanda de cigarrillos. Existen distintas
fuentes de informacion disponible para su célculo, datos agregados o de corte transversal.
En la presente investigacion se utilizan series de tiempo para estimar la elasticidad de
corto y largo plazo. La metodologia aplicada, es la utilizada por varios autores a nivel
nacional e internacional y consiste en un modelo de Vectores con correccion al Error
(Gonzalez-Rozada, 2006, Martinez, Mejia & Pérez-Estable, 2008; 2015, Chaloupka,
Gonzélez-Rozada, Rodriguez-Iglesias & Schoj, 2014, Rodriguez-Iglesias et al., 2017).
Para este analisis se presentan los datos, la metodologia y se calcula la elasticidad precio
e ingreso de la demanda de cigarrillos, lo que permite la realizacion de simulaciones

impositivas y una propuesta de reforma efectiva.
5.1 Imposicién al tabaco: FET

En 1972 se sanciona la Ley N°19.800, denominada cominmente como “Ley
Nacional del Tabaco”, con el fin de promover la actividad tabacalera en las provincias
del Norte Argentino y el de garantizar un precio justo al productor de tabaco mediante un
subsidio permanente aportado mayormente por los consumidores de tabaco.

Esta ley y sus modificatorias brindan un marco para el ordenamiento de la
actividad tabacalera y crea el Fondo Especial al Tabaco (FET) que paraddjicamente
resulta en una afectacion parcial del componente tributario sobre los cigarrillos destinado
a expandir el sector tabacalero (Cetrangolo & Velasco, 2018).

Los objetivos perseguidos en la creacion de este fondo encuentran sustento en
asegurar un apoyo financiero, técnico y social a la produccion tabacalera, pero también
brinda herramientas para su transformacion o reconversion. EI FET se nutre con el 7%
del precio total de venta al publico de cada paquete de cigarrillos, con el remanente de la
cuenta especial N° 887, con los intereses, las multas y otros ingresos que sean producto
de la administracion del fondo y con donaciones, legados y contribuciones (Ley N°
19.800, 1972, Art 23). Asimismo, fija un adicional del 1% del precio de venta al publico
de los cigarrillos, que los industriales utilizan para el pago del porcentaje sobre el FET de
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la comercializacion (Ley N° 19.800, 1972, Art 24) y un adicional del 3,5%o del precio del
paquete de cigarrillos vendido de dos unidades basicas. Se adiciona, ademas, un
componente fijo de $0,071 por paquete de 20 cigarrillos vendidos, el cual se increment6
en $0,071 a partir del primero de julio de 2009 y a partir del 10 de enero de 2010, este
componente fijo, surge de la relacion entre el monto del adicional fijo $0,142 y el precio
promedio ponderado de ese momento, que es determinado y publicado a principio de cada
semestre por la AFIP? (Ley N° 26.467, 2009, Art 4). Del andlisis de estos articulos se
deduce que existe un componente del FET tributario y uno no tributario, tanto en su
componente fijo como ad-valorem.

Otro punto sustancial de esta ley viene dado por la conformacion de la base
imponible, que se constituye con el precio de venta al publico descontado el Impuesto al
Valor Agregado y el Impuesto Adicional de Emergencia, mientras que para la
determinacion del precio final de cada paquete de cigarrillos se incluye la aplicacion de
los Impuestos Internos (Ley N° 27.430, 2017, Art 125).

En cuanto a su distribucién se asigna un 20%, del cual, el 97% se destina a
compensar déficits provinciales que surjan de recaudacion del FET y con el proposito de
dar atencidn a las problematicas de las areas tabacaleras (régimen juridico de tenencia de
la tierra, minifundio y minifundio combinado con sistema de aparceria) y el 3% restante
se asigna a mejorar la calidad de la produccién tabacalera.

Y el 80% restante de este fondo se distribuye entre las provincias productoras de
tabaco conforme al valor de la produccion, dependiendo del tipo de cultivo de tabaco y
del tipo de cigarrillos (rubios, oscuros, mixtos) del cual provenga la recaudacion.

La distribucion de los fondos mencionados se realiza de manera definitiva y no
reintegrable siguiendo un orden de prioridad; en primer término, deberan pagar la parte
del precio garantizado por el FET al productor, tal como lo determina la ley, todos los
afos a traves de una resolucion el Ministerio de Agroindustria fija el precio FET para la
campafia, por clase y tipo de tabaco??, previo al inicio del acopio (Ministerio de Hacienda
y Finanzas Publicas, 2016). De esta forma el acopiador solo paga una parte del precio del
tabaco y el restante es pagado por el Estado a través de los impuestos recaudados sobre
el consumo de tabaco. En un principio el 80% del FET se asignaba a precios como ayuda

directa a los productores tabacaleros, no obstante, en la actualidad, existe un tope,

2http://biblioteca.afip.gob.ar/estaticos/cuadrosLegislativos/tabaco_monto_adicional_fijo.aspx
2L por ejemplo, para el afio 2018, corresponde la resolucion N° 15/2018.
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producto de la suscripcion de Argentina a la Organizacion Mundial del Comercio (OMC)
a través de la Ley N° 24.425 y donde se compromete a la reduccion de la ayuda interna a
través de subsidios al sector agricola, procurando mayor apertura de los mercados y
reduccion de medidas proteccionistas. (Ministerio de Hacienda y Finanzas Publicas,
2016, Auditoria General de la Nacion (AGN), 2018).

Asumido este compromiso se implementd una reduccion del subsidio,
disminuyendo a razén de 1,3% el precio por afio, hasta la campafia 2004-2005 que se
limit6 a un tope de 75 millones de dolares, que se mantiene hasta la actualidad.

Tanto el 20%, ya mencionado, como asi también, el excedente que no es posible
distribuir de manera directa, son asignados a fondos con el fin de financiar la produccién
primaria de manera indirecta a través de proyectos operativos anuales (POA’s). (Gonzélez
Rozada, 2006, Ministerio de Hacienda y Finanzas Publicas, 2016, AGN, 2018)

Es por ello que la distribucion del 80% mencionado se ha visto modificada en el
tiempo, y los planes han ganado terreno en comparacion con el subsidio pagado al
productor, representando el FET precio alrededor del 60% a menos de 25% en 2018. En

el Gréafico 7 se muestra este cambio entre planes y sobreprecios.

Grafico 7: Distribucién de la recaudaciéon del FET
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Pesca.

El FET fue creado con la idea de otorgar una remuneracion justa a los productores
y hacer frente a las problematicas socioeconomicas vinculada a la tenencia de la tierra,
donde predomina el minifundio (AGN, 2018). El ingreso de los productores esta dado

entonces por el precio del acopio que le pag6 el comprador y el subsidio pagado por el
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Estado (precio FET). Pero como ha ido perdiendo participacion, su objetivo original no
se esta cumpliendo.

En un andlisis de la distribucion de los recursos por provincia, Gréfico 8, se
evidencia una gran concentracion de los fondos en las provincias de Jujuy, Salta y
Misiones (31,97%, 29,15% y 25,21% respectivamente).

Por lo tanto, los recursos del FET son asignados a un grupo reducido de
productores. La distribucion del fondo sostiene y profundiza las diferencias entre las
provincias y no cumple con su rol principal de mejorar la situacién de los productores
minifundistas, dado que, de las provincias mas beneficiadas, solo Misiones posee una
estructura basada en el minifundio.

Los beneficios del FET por productor son relativamente mas altos para las
provincias de Jujuy, 3,47 millones y Salta 1,58 millones. De esta manera, el beneficio
promedio por productor en Misiones es 19,77 veces menor que el beneficio promedio
percibido por los productores jujefios y 8,98 veces menor que el beneficio promedio
otorgado en Salta. Esto se da porque el 11,3% de los productores posee el 52% de las

hectareas cultivadas y se distribuyen méas del 57% de los fondos distribuidos por el FET.

Grafico 8: Distribucién del FET por provincia. Afio 2018
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Pesca.

Como plantea la AGN (2018) uno de los objetivos que persigue la Secretaria de
Agroindustria es promover la reconversion y diversificacion agraria de estas zonas, a
través de complementar esta actividad con otras actividades primarias y agroindustriales,
para diversificar ingresos y minimizar riesgos. Sin embargo, existen escasos éxitos de

reconversion tabacalera, vinculado principalmente con la existencia del FET (subsidio a
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la produccion) que tiene como beneficiarios a muchos de los agentes econémicos que

intervienen en la cadena de valor.
5.2 Estructura impositiva

Si bien en el apartado anterior se dio a conocer el instrumento mas complejo y
paradojico de la estructura impositiva sobre el cigarrillo, en el global de la estructura no
existe armonizacion en los impuestos, ni en las bases imponibles. No obstante, el esquema
no muestra signos de doble imposicion, aplicacion de impuesto sobre impuesto,
exceptuando el Impuesto Adicional de Emergencia (IAE) (Trombetta, 2014). Otra
problematica a la cual se encuentra expuesta el sistema actual y que también lo fue en el
pasado son las presentaciones judiciales, problematica a tratarse en el andlisis de los
impuestos internos.

Los impuestos y la legislacion vigente que forman el sistema impositivo sobre los
cigarrillos en Argentina®? son: Impuesto adicional de emergencia sobre el precio final de
venta de cada paquete de cigarrillos vendido en el territorio nacional (IAE), Ley N°
24.625; Fondo Especial del Tabaco (FET) creado por la Ley N° 19.800 y modificado por
la Ley N° 26.467 y resolucion conjunta (resolucion general N° 2.844 (AFIP) y N° 264/10
(SAGyYP)); IVA, Ley N° 23.349 y modificaciones e Impuestos Internos, Ley N° 27.430.

Estos impuestos recaen sobre distintas bases imponibles que se determinan a
través de la legislacion, la presion tributaria de los impuestos sobre los cigarrillos en
Argentina, se calcula mediante la resolucion de un sistema de ecuaciones lineales con
cinco incognitas. Para su resolucion se utiliza el método de Cramer y las ecuaciones se
elaboran a través de la legislacion vigente a diciembre 2019, para tener un punto de partida
en el analisis.

La distribucién de los montos recaudados también requiere de un analisis, la
recaudacion proveniente del impuesto interno e IVA que recae sobre los cigarrillos no
tiene una asignacion especifica y por lo tanto forma parte de la masa coparticipable que
se distribuye entre Nacion y provincias, como ya se menciono existe una afectacion de
tipo parcial que funciona de subsidio a la produccién y a la expansién del sector
tabacalero, mediante el Fondo Especial del Tabaco y una asignacion al Administracion
Nacional de la Seguridad Social (ANSES) de lo recaudado del IAE (Ley N° 27.432, 2017,

22 A nivel provincial la cadena de valor del tabaco se encuentra gravada en las actividades de cultivo,
elaboracion, venta al por menor y por mayor con el impuesto sobre los Ingresos Brutos, no obstante, no es
considerado en este andlisis dado que cada una de las 23 provincias y la Ciudad Auténoma de Buenos Aires
deciden su estructura impositiva.

24



Tesis: Tobes Marcela Luciana

Art 1y 4). Es decir, de los recursos recaudados por estos impuestos no existe ninguna
asignacion destinada a mejorar el sistema de salud (Cetrangolo & Velasco, 2018).

A continuacion, se describe brevemente cada uno de los tributos y se detallan las
ecuaciones que se utilizaran para resolver la carga impositiva sobre el precio de los

cigarrillos.
e Impuesto Adicional de Emergencia (IAE)

El Articulo 1 de la Ley N° 24.625% reza: “Créase un impuesto adicional de
emergencia del SIETE POR CIENTO (7%) sobre el precio final de venta de cada paquete
de cigarrillos vendido en el territorio nacional ”.

La misma ley contempla que el monto del impuesto determinado no forma parte
de la base imponible para el calculo del Impuesto Interno sobre cigarrillos (11), Impuesto
al Valor Agregado (IVVA) y Fondo Especial del Tabaco (FET), tanto el tributario como el
no tributario.

Como se sefialé con anterioridad el IAE genera doble tributacion, dado que su
base imponible se compone por el precio final de venta al consumidor, es decir, que el

mismo incluye en su base imponible el resto de los impuestos.
IAE = tIAE * PVC (1)

Donde tiae es la alicuota de este impuesto y PVC es el precio de venta al

consumidor (a lo largo del estudio se utiliza como medida un paquete de 20 cigarrillos).
e Impuesto al Valor Agregado (IVA)

El IVA es un impuesto general al consumo cuya alicuota es el 21% sobre el precio
neto de venta. Es decir, el PVC descontado IAE, 1l y FET. Para determinar el Impuesto
que se paga en concepto de IVA es necesario dividir la base imponible por 1+tyva para

eliminar del PVC el monto del impuesto incluido.

IVA = 4. (PVC — IAE — FET — II) )

(1+tva)

e Fondo Especial del Tabaco (FET)

23 Modificado por la Ley N°27.430 de diciembre 2017.
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La Ley N° 19.800, que empez0 a regir el primero de enero de 1973, establecio la
creacion del FET. Del andlisis de la ley surge que este fondo se determina por un monto
fijo y un porcentaje del PVC neto de IVA e IAE. De su articulado puede decirse que se
compone de un concepto tributario y otro no tributario. El cargo variable sera de un
8,35%, de los cuales el 1% sera no tributario (dado que resultaran para el pago del
porcentaje habitual de la comercializacion en todo el pais) y un cargo fijo que, hasta el 10
de enero de 2010, se computaba 0,142 para el FET de los cuales 0,13 correspondian al
concepto tributario y el 0,012 restante al concepto no tributario. A partir del 10 de enero
2010 se calcula en base a la relacion que surge de dividir el monto adicional fijo (0,142)
por el precio promedio ponderado al uno de enero 200924, Esta razén 0,03679 se aplica
al precio promedio ponderado al inicio de cada semestre, determinando asi el FET
adicional fijo operativo en cada semestre. EI monto de FET fijo asignado a distribucién
es proporcional a lo establecido por la ley, es decir se aplica la proporcion 0,9155 sobre
el FET calculado para ese semestre para determinar el contenido del FET tributario fijo
(Resolucion General conjunta N° 2.844 AFIP — N° 264 SAGyP, 2010, Art 2).

Esta distincion entre tributario y no tributario se realiza en orden que al momento
de determinar la carga impositiva efectiva en el precio del cigarrillo el componente no
tributario debe detraerse del FET.

Si bien se lo nomina FET fijo como se desarrolld en los parrafos anteriores es un
componente que va variando en relacion con el precio de venta al consumidor de manera
semestral, es por ello que se trata de un componente del tipo ad-valorem.

De esta manera se obtiene la siguiente ecuacion:

FET = FET};j, + tgpr * (PVC — IAE — IVA) ©)

e Impuestos Internos (I1)

El impuesto interno es un impuesto especifico coparticipable, del tipo ad-valorem,
su Gltima reforma propuso una reduccion de alicuota al 70%2° sobre el precio de venta al
consumidor, inclusive impuestos, exceptuando al IVA. A su vez, establecié un impuesto
minimo de pesos 28 por cada paquete de 20 unidades, actualizable trimestralmente en

funcién de las variaciones del indice de precios del consumidor, suministrado por el

24 $3 86 a ese momento
25 antes era de 75% por decreto N°626/16, N°15/2017 y 99/2018
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INDEC y acumuladas a partir del primero de enero de 2018 inclusive (Ley N° 27.430,
2017, Art 103).

La manera de célculo del impuesto tiene su particularidad, debido a que el
impuesto interno integra su propia base imponible, es decir que no puede utilizarse la tasa
nominal de 0,7 hasta que no haya sido calculado el monto del impuesto interno. Es por
ello que para su célculo se utiliza la tasa efectiva, que permite determinar el monto del

impuesto aplicada sobre la base imponible, la férmula de la tasa efectiva es:

100 = t;;
tefectiva” = (].OO—_tH)

La ecuacion a resolver sera:
Il = t; * (PVC — IAE — IVA — FET) (4)

Uno de los puntos que debe resaltarse es el establecimiento de un impuesto
minimo, esta medida como se vio en el apartado 4.2 tiene como finalidad desalentar el
efecto sustitucion generado por el impuesto del tipo ad-valorem que traslada a los
consumidores desde marcas méas caras hacia marcas mas baratas. Su actualizacion no
muestra una gran divergencia respecto del impuesto interno calculado sobre el precio
promedio de un paquete de 20 cigarrillos, esto puede ser una sefial que el mecanismo de

ajuste utilizado (variacion del IPC acumulado trimestralmente) es valido (Gréfico 9).

Gréfico 9: Ley N° 27.430 inclusion minimo impuesto interno. 2018 - 2019.
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La reduccion en la brecha entre las marcas mas caras y mas baratas es notoria,
simulando por cuartil se observa una caida de un 46% de la brecha en marzo de 2018 y
aunque muestra cierta desaceleracion en diciembre de 2019 la reduccion del precio entre
marcas fue de un 38%.

Sin embargo, este minimo fue recurrido a la justicia aduciendo que la medida
vulnera principios constitucionales de igualdad y no confiscatoriedad. Aunque ain no
existe sentencia de fondo que determine la constitucionalidad o no de la medida, en la
actualidad no esta siendo recaudado. No obstante, las medidas cautelares presentadas
cuentan con dos puntos a su favor: la norma no se encuentra fundamentada con objetivos
de salud y la reduccién que la normativa hace a la alicuota de impuestos internos de 0,75
al 0,7, que tiene un impacto favorable hacia las marcas méas costosas.

Estos puntos salientes deben considerarse a la hora de establecer modificaciones
en el sistema tributario para que las medidas tomadas puedan ser implementadas y tengan
efectiva vigencia al momento de sancionarse la ley.

Para determinar la efectiva carga tributaria sobre el precio de venta al consumidor
se deben reemplazar en las férmulas los valores de alicuotas determinados por la
legislacién para el periodo diciembre 2019 obteniendo un sistema de cinco ecuaciones
lineales con cinco incognitas que debe resolverse de manera simultanea por los

entrecruzamientos de las bases imponibles. El sistema de ecuaciones a resolver es el

siguiente:
IAE = 0,07 * PVC(1)
0,21
IVA = o=+ (PVC — IAE — I — FET)(2)

FET = 2,6316 + 0,0835 = (PVC — IVA — IAE)(3)
I1=0,7* (PVC — IAE — IVA — FET) (4)
FETyr = 0,22 + 0,01 * (PVC — IVA — IAE)(5)

Por lo tanto, se pueden definir las siguientes matrices:

IAE 1 0 0 0 0 0,07 PVC
IVA —-0,21/1,21 1 -0,21/1,21 -0,21/1,21 0 0,21/1,21 PVC
T=| FET |;A=| -0,835 —-0,835 1 0 0],;B=[2,6316 + 0,835PVC
11 -0,7 -0,7 -0,7 1 0 0,7pPVC
FETyr —0,01 -0,01 0 0 1 0,22 + 0,01 PVC

Donde A representa la matriz cuadrada de 5x5 formada por los coeficientes de las
ecuaciones lineales, T es la matriz de incognitas a develar con la resolucion del sistema 'y

B la matriz de resultados. Se puede expresar este problema como A*T=B; si el
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determinante de A es distinto de cero, A es inversible y por lo tanto multiplicando ambos
términos por Al se obtiene:
AT1AT = A71B
T=A"'B
Como la inversa de una matriz es Unica el sistema tiene una unica solucion.
Aplicando el método de Cramer se obtiene la solucion del sistema de ecuaciones
y por lo tanto se puede mostrar la composicion impositiva del precio promedio ponderado
de la caja de 20 cigarrillos para diciembre 2019, como asi también el monto que
representan los impuestos en dicho precio, vislumbrando si se cumplen o no los
estandares ya sefialados recomendados por la OMS.
La desagregacion del precio promedio ponderado de una caja de 20 cigarrillos para
el mes de diciembre 2019, dato disponible en el Ministerio de Agricultura, Ganaderia y
Pesca, se puede desagregar impositivamente de la siguiente manera: el mayor peso esta
dado por los impuestos internos que representa el 54,73%, mientras que naturalmente la
presion sobre el precio es bastante mas baja, 4,93%, 7%y 8,79% para el IVA, IAEy FET
tributario respectivamente. Alcanzando el 75,45% de su precio de venta (Grafico 10).

Gréfico 10: Composicion fiscal del precio promedio ponderado de la caja de 20
cigarrillos En %. Diciembre 20109.
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Fuente: Elaboracion propia en base a Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Pesca y legislacion vigente

La OMS recomienda que los impuestos especificos al tabaco representen como
minimo el 75% del precio de venta minorista, para que las medidas sean efectivas para
reducir el consumo de tabaco. Detrayendo el impuesto general al consumo Argentina no
cumple con este estandar, representando los impuestos especificos el 70,52% del precio

de venta minorista en diciembre 2019.
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Debido a las reformas impositivas que tuvieron lugar entre los afios 2016 y 2019,
se observa la evolucion de la presion tributaria en el PVC. Entre enero y mayo de 2016 la
alicuota de impuestos internos era del 60% (Ley N° 24.674, 1996, Art 15), el FET fijo
establecido por AFIP alcanzaba el 0,8385 por paquete de 20 cigarrillos para el primer
semestre del afio 2016. La presion tributaria alcanzaba el 68,4% promedio sobre el Precio
de Venta al consumidor, incluyendo IVA 'y una presion de los impuestos especiales del
62% promedio. A partir de mayo de 2016, se incrementa la alicuota del impuesto interno
del 60% al 75%, ante esta variacion de 15 puntos porcentuales en la alicuota, la presién
de los impuestos selectivos sobre el precio de venta al consumidor paso a cumplir con los
estandares propuestos por la OMS, siendo del 75% en junio de 2016 y continuando por
encima de ese valor con la prorroga del incremento hasta febrero de 2018 (Decreto N°
626, 2016; Decreto N° 15, 2017; Decreto N° 99, 2018). A partir de ese momento
comienza a ser operativa la Ley N° 27.430 que establece una alicuota del 70% y un
minimo de $28 ajustable. Disminuyendo la presion sobre el PVVC a 70,7% promedio del
periodo Gréfico 11.

Grafico 11: Evolucidn de la presion impositiva sobre el precio de una caja de 20

cigarrillos. Impuestos especificos y total impuestos. Datos mensuales 2016-2019. En
%.

79,1% 79,3% 79,3% 79,3%

75,2% 75,2% 75,2\\(, 75,6% 75,4%

\ 70,7% 70,5%

62,1%

SEEFFPIIRIIIII IO PP
& &L T L9 & L& 3 NP & g ¥ LS & &N

%
<
%
%

®

Presion sobre el precio impuestos especificos — Presion sobre el precio total impuestos

Fuente: Elaboracion propia en base a Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Pesca y legislacion vigente

En el Grafico 12 se observa la evolucion de la composicion fiscal de un paquete de
cigarrillos para todos los cambios mencionados, de esta manera se puede observar la
estructura impositiva contenida en un paquete de 20 cigarrillos. Con el incremento de la

alicuota de impuestos internos del 60% al 75% se alcanzé el estandar estipulado por la
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OMS vy encontrandose por debajo de dicho lineamiento cuando esta medida es
remplazada. Otro punto que refleja el gréfico es la alta participacion que poseen en la
estructura ad-valorem los impuestos internos, teniendo el FET y el IAE una participacion
mucho menor.

Grafico 12: Evolucién de la composicion fiscal de la caja de 20 cigarrillos.
Modificaciones impositivas ocurridas entre 2016-2018. En %.
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Fuente: Elaboracion propia en base a Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Pesca y legislacion vigente

5.3 Elasticidad precio de la demanda de cigarrillos

e Base de datos

Para el calculo de la elasticidad del consumo de cigarrillos respecto a su precio e
ingreso se contd con datos de serie de tiempo mensuales, que van de enero de 2005 a
septiembre de 2018, para Argentina®. Las variables utilizadas para el calculo son: la venta
total de cigarrillos, como “proxy” del consumo de cigarrillos, el precio real promedio de
los cigarrillos y los ingresos reales, con la misma frecuencia y periodo temporal descripto.
Las fuentes de datos son el Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Pesca Presidencia de
la Nacion, donde se encuentran las ventas totales y el precio promedio ponderados de los
cigarrillos y el Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social (MTEySS), que publica
las remuneraciones promedio de los trabajadores registrados del sector privado. Para
obtener las series de precio de consumo de cigarrillos e ingresos en términos reales, se

deflactaron por el indice de precios al consumidor, debido a la no disponibilidad de datos

%6 e selecciond el periodo en base a los datos disponibles.
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verificables para todo el periodo seleccionado se conformé una serie de datos, en base al
empalme de distintos indices de precios, combinando datos del Instituto Nacional de
Estadisticas y Censos (INDEC), consultoras privadas e indices provinciales?’.

e Metodologia

La metodologia aplicada es la misma que han utilizado distintos autores para el
caso argentino (Gonzalez-Rozada, 2006, Martinez et al., 2008; 2015, Chaloupka et al.,
2014, Rodriguez-Iglesias et al., 2017) y consiste en una especificacion doble logaritmica
utilizando el consumo como variable dependiente y el precio real e ingreso real como
variables independientes, y variables binarias para corregir saltos estacionales o
estructurales.

Para poder determinar la forma funcional de la demanda de cigarrillos, se analizan
primero las propiedades estadisticas correspondientes a las series individuales. Luego se
observa el grado de integracién de cada una de las series, determinado a través del
Augmented Dickcey Fuller Test (ADF). Como se presenta en la Tabla 1 el test de raices
unitarias muestra que las series son no estacionarias, es decir que todas poseen una raiz
unitaria.

Tabla 1. Augmented Dickey-Fuller Unit Root Test. Argentina 2005-2018.
Augmented Dickey-Fuller Unit Root Test

- orden de
t-Statistic p-valor Rezagos ) .,
integracion
Log(consumo)
Augmented Dickey-Fuller test statistic -0.5496 0.8769 1(1)
Test critical values: 1% level -3.4725 8 p-valor
5% level -2.8800 0.0000
10% level -2.5767
Log(precio real) (1)
Augmented Dickey-Fuller test statistic -2.0847 0.2512 p-valor
Test critical values: 1% level -3.4704 0 0.0000
5% level -2.8790
10% level -2.5762
Log(ingreso real) (1)
Augmented Dickey-Fuller test statistic 0.1492 0.7280 p-valor
Test critical values: 1% level -2.5803 12 0.0101
5% level -1.9429
10% level -1.6153

Fuente: Elaboracion propia en base a datos nacionales. Para expresar las variables en términos reales se
utilizé IPC enero 2005=100

27 Especificamente se utilizaron, IPC GBA, INDEC; IPC Nacional, INDEC; IPC 7 provincias CENDA
(Centro de Estudios para el Desarrollo Argentino) e IPC San Luis y CABA, disponibles en las direcciones
de estadisticas propias.
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El nimero de rezagos fue seleccionado en funcion del criterio de informacion de Schawrz. Las variables se
encuentran expresadas en logaritmo natural.

Al utilizar un modelo de series de tiempo se enfrenta el problema de medir las
relaciones entre aquellas variables que presentan una tendencia temporal similar, es decir,
relaciones que pueden ser espurias. Para ello se testean las variables, dado que cuando
estas son consideradas no estacionarias, poseen una tendencia temporal definida, pero su
media, varianza y covarianza no presentan estabilidad, exceptuando el caso en que las
variables estén cointegradas. Se dice que una serie de tiempo es integrada de orden d,
cuando la serie se transforma en estacionaria al ser diferenciada d veces. Es decir, si no
existe relacion entre el aumento de cada valor con el inmediato anterior, la serie es
estacionaria de orden cero, 1(0), si por el contrario, existe dicha relacién y es proporcional
a lo largo del tiempo, la serie es integrada de orden uno y se dice que tiene una raiz
unitaria, 1(1). También puede suceder que la relacion no sea constante a lo largo de la
serie y por lo tanto la raiz sea de orden mayor a uno. Esto divide el andlisis en tres casos:
que las series sean no estacionarias de orden distinto entre si, que las series sean no
estacionarias del mismo orden, pero no estén cointegradas y que las series sean no
estacionarias, pero estén cointegradas. En el primer y segundo caso no se puede estimar
la relacién entre ambas, a menos que en el segundo caso se estacionalicen las series 0 se
realice una regresion en primeras diferencias para ver si existe correlacion entre las
variables. En el tercer caso se puede estimar los efectos de largo plazo, con un modelo de
Minimos cuadrados ordinarios (MCO) y los de corto plazo, con un modelo de correccion
de errores (VECM). (Montero, 2013).

En funcién de que las tres variables son integradas de orden uno, se verifica la

existencia de cointegracion entre estas a través de los test de Eangle-Granger y Johansen.

Tabla 2: Engle-Granger and Johansen Cointegration Tests. Argentina 2005-2018.

Engle-Granger and Johansen Cointegration Test

Engle-Granger test t-Statistic p-valor Rezagos
Residuals -5.096624 0 2
Johansen Cointegration test Null Hypothesis Eigenvalue J Statistic 5% Critical Value
No cointegraiting vectors 0.1616 32.5536 29.7971
At most one cointegrating vectors 0.0256 5.2267 15.4947
At most two cointegrating vectors 0.0077 1.2053 3.8415

Fuente: Elaboracion propia en base a datos nacionales. La probabilidad de rechazo del Engle-Granger test
fue calculado en funcién de MacKinnon (1996) y la probabilidad de rechazo de del Johansen Cointegration
test fue calculado utilizando los valores criticos de MacKinnon-Haug-Michelis (1999)
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La Tabla 2 muestra los resultados de los tests de cointegracion bajo los dos
métodos Engle-Granger y Johansen tests, de los que surgen que los residuos son
estacionarios y existe un vector de cointegracion entre las variables mencionadas,
constatando la existencia de una relacion de equilibrio en el largo plazo.

Esto permite especificar la funcion de demanda de cigarrillos como un Modelo de
Vectores de Correccion al Error (VECM), que toma en consideracion tanto las dindmicas
de corto y de largo plazo de las elasticidades precio e ingreso de la demanda de cigarrillos.
La funcion de equilibrio de largo plazo se especifica como una relacion lineal entre el
consumo total de cigarrillos, el precio promedio real de los cigarrillos y el ingreso real.
El modelo se puede expresar de la siguiente manera:

Inc, =ap+a;InPry +a,InYr + azD; + g 1)

En donde Inct es el logaritmo natural del consumo de cigarrillos, InPr¢ es el
logaritmo natural del precio real promedio de venta de un paquete de 20 cigarrillos, el
InYriexpresa al logaritmo natural del ingreso real?® en cada momento t, y D refiere a una
variable binaria que capta la fluctuacion del pago del aguinaldo. Los términos
Qy, a4, A3 Y @3 SON parametros, mientras que i, €s un término de error estacionario con
media cero. De esta ecuacion se puede interpretar a a;como la elasticidad precio de la
demanda de cigarrillos en el largo plazo y a, como la elasticidad de la demanda de
cigarrillos de largo plazo respecto del ingreso real.

En el corto plazo las variables pueden no encontrarse en equilibrio y la
especificacion del modelo corresponde a un modelo con r rezagos (que para este caso son
2) y corresponden a los meses por la estructura temporal de los datos, el modelo puede

describirse de la siguiente manera:

kj B
Ac; = 6+ (a—1) {Ct—l - (1_]a) RSy L ﬁ%q} +

73 a;ACt—j + BolAp: + 27;% ﬁ;APt—j +Voly, + Z;;i )’fA}’t—j +é& (2

En la ecuacién (2) B, representa la elasticidad precio de la demanda y y, la
elasticidad de demanda de cigarrillos respecto al ingreso, ambas en el corto plazo, por

ultimo &, es un término de error estacionario. La expresion entre llaves representa el

28 Entendiendo al ingreso como la remuneracion promedio de los trabajadores registrados del sector privado
a valores corrientes y expresados en términos reales a través del indice de precios del consumidor, serie de
elaboracion propia 2005=100.
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término de error, cuando este se iguala a cero quiere decir que se alcanzé el equilibrio de

largo plazo.

e Resultados: elasticidades de largo y corto plazo

Las elasticidades de corto y largo plazo ya mencionadas pueden obtenerse a traves
de la estimacion de un modelo de correccion al error. De esta manera, en las Tabla 3 y
Tabla 4 se exponen los resultados para las dindmicas de corto y largo plazo.

En particular, la Tabla 3 muestra la elasticidad precio e ingreso de la demanda de
cigarrillos en el largo plazo que son de -0,4363 y 0,2437 respectivamente. Ambas son
estadisticamente significativas y con los signos esperados. La variable binaria
D_aguinaldo adopta el valor uno con el cobro del aguinaldo, para captar el efecto que
genera en la serie ingreso. Estos resultados sefialan que un incremento del 10% en el
precio promedio ponderado real de los cigarrillos, se trasluce en una caida del 4,363% en
la demanda de cigarrillos, mientras que un incremento del 10% en el ingreso monetario
real de las personas, produce un incremento del 2,437% en el consumo de cigarrillos, en
el largo plazo.

Se incorporan controles por la implementacion de reformas tributarias, pero los
resultados fueron no significativos. Sin embargo, eliminan parte del efecto precio y tienen
el efecto deseado.

Tabla 3: Estimacion de la elasticidad de Largo Plazo. Argentina 2005-2018.

Elasticidad de Largo Plazo

Variable Coeficiente p-valor
log(precio de venta real) -0.4363 0,0000"
log(ingreso real) 0.2437 0,0000"
D_aguinaldo -0.1445 0,0000"
Constante 17.5190 0,0000"
R? Ajustado 0.5300
Estadistico F 62.6390
Prob(Estaditico F) 0.0000
*p < 0.05
**p < 0.01

Fuente: Estimaciones propias. Método Minimo Cuadrados Ordinarios. Serie 2005 M01, 2018 M09. Largo
plazo Akaike criterion.

Por otro lado, la dinamica de corto plazo se encuentra representada en la tabla 4.
Bajo andlisis se encuentran los coeficientes S,, v,y €l término de correccion al error. Se
puede concluir que la elasticidad precio e ingreso de la demanda de cigarrillos en el corto

plazo es de -1,1498, y 0,3914, respectivamente. Esta relacion sefiala que el bien analizado
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(cigarrillos) es un bien inelastico y normal. Ambas elasticidades son estadisticamente
significativas. Esto significa que un aumento en el precio de los cigarrillos en un 10%
genera una caida en el consumo de cigarrillos de un 11,4% en el mismo mes, mientras
que un aumento de un 10% en el ingreso promedio de las personas genera un aumento de
3,9% en el consumo de cigarrillos, en el mismo mes. Es decir que en ambos casos el
impacto es mayor en el primer mes que en la dindmica de largo plazo (un trimestre).

El otro término que interesa analizar en la dindmica de corto plazo, es el término
de correccion al error. Se observa de la Tabla 4 que el mismo es negativo y
estadisticamente significativo (-0,6646), indicando que el modelo es estable, lo que
implica que, si por algun motivo la variable dependiente consumo se desvia de su
crecimiento de largo plazo, el término de correccion lo forzaré a regresar al equilibrio a

la velocidad estimada.

Tabla 4: Estimacion de la elasticidad de Corto Plazo. Argentina 2005-2018.

Elasticidad de Corto Plazo

Variable Coeficiente p-valor
Término de correccion al error -0.6646 0,0000“
A (Log(precio de venta real) -1.1498 0,0000**
A (Log(ingreso real) 0.3914 0,0000"
A (Log(precio de venta real(-1)) -0.2115 0.1107
A (Log(precio de venta real(-2)) -0.1584 0.2248
A (Log(ingreso real(-1)) 0.2492 0,0000**
A (Log(ingreso real(-2)) 0.1130 0,0002""
A (Log(consumo total(-1)) -0.4500 0,0000"
A (Log(consumo total(-2)) -0.3638 0,0000**
D_aguinaldo -0.2479 0,0000"
Constante 0.0179 0,0003**
R” Ajustado 0.7810
Estadistico F 58.4054
Prob(Estaditico F) 0.0000
*p <0.05
**p <0.01

Fuente: Estimaciones propias. Método Minimo Cuadrados Ordinarios. Serie 2005 M01, 2018 M09. AIC
criterion P-1 lags.

Los resultados obtenidos van en linea con los que surgen de un analisis
bibliografico de la literatura. Las elasticidades precio de los cigarrillos varian entre -0,3,
-0,4 y -0,5 para paises de altos, medios y bajos ingresos, respectivamente (World Bank
Group, 2017). Se puede deducir que los incrementos en materia impositiva obtendran

mayores beneficios en paises de bajos ingresos.
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Los estudios empiricos para el caso argentino muestran un rango de la elasticidad
precio de la demanda de cigarrillos que varia entre -0,27 y -0,44 (Gonzélez-Rozada, 2004,
Chaloupka et al., 2014, Martinez et al., 2008; 2015, Rodriguez-Iglesias et al., 2017). Si
bien los resultados analizados utilizan la misma metodologia, difieren en los periodos
temporales. En particular se debe mencionar la elasticidad estimada para enero 2005 a
junio 2018, resultante -0,441 para el largo plazo y -1,385 en el corto plazo (Gonzalez-
Rozada & Berlinsky, 2019).

El crecimiento del ingreso también influye en la asequibilidad del consumo,
obteniendo resultados entre 0y 1, por lo que los aumentos en el consumo producidos por
incrementos en el ingreso tendran un limite. La evidencia empirica en Argentina confirma
esta afirmacion encontrando elasticidad ingreso del consumo de los cigarrillos entre 0,41
y 0,54. (Gonzalez-Rozada, 2004, Chaloupka et al., 2014, Martinez et al., 2008; 2015,
Rodriguez-lglesias et al.,2017).

Determinada la estructura impositiva y habiendo estimado las elasticidades de la
demanda de cigarrillos, respecto del precio y del ingreso, se pueden realizar simulaciones
con el fin de observar cémo afectan los incrementos impositivos en la disminucion del
consumo de cigarrillos, en aumentos en los ingresos de las arcas gubernamentales, en el

FET y en la brecha de precios que se genera entre marcas caras y baratas.

6. Simulacion impositiva y propuesta de reforma

Siguiendo los estudios publicados por Gonzéalez Rozada, 2006, Martinez et al.,
2008; 2015, Chaloupka et al., 2014, Rodriguez-lglesias et al., 2017, el ejercicio de
simulacion impositiva se basa en valores de un periodo determinado. Especificamente se
utiliza como base el afio 2019. Las ventas anuales de cigarrillos para este afio fueron de
$1.657.683.963 en paquetes de 20 cigarrillos®®.

En el apartado 4.2 se describio que estructuras impositivas que se desvian de un
impuesto uniforme y especifico, se asocian a un precio promedio mas bajo y a una mayor
brecha entre los precios mas bajos y mas altos, generandose el efecto sustitucion entre
marcas. Esta variabilidad se observa en el caso argentino en la reforma de impuestos
internos de mayo 2016, la dispersion entre el precio méas bajo y mas alto de los cigarrillos

se amplié. Mientras que el impuesto increment6 su alicuota del 60% al 75%, el aumento

29 Corresponde a las ventas mensuales de paquetes de cigarrillos. Ministerio de Agricultura, Ganaderia y
Pesca.
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en el precio promedio ponderado del paquete de 20 cigarrillos fue de 51%, una vez
implementada la politica los impuestos especiales al consumo pasaron a representar el
74,95% del precio final al consumidor y los impuestos totales al consumo de cigarrillo el
79,11%.

El precio promedio ponderado para la caja de 20 cigarrillos fue de $81,40,
promedio 2019, la composicién impositiva es la que fuera detallada en el apartado 5.2, y
el consumo per cépita para ese mismo afio fue aproximadamente de 37 paquetes de
cigarrillos. El Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Pesca dejo de publicar la serie de
datos de precio de venta de cigarrillo para el afio 2020, por lo que no se cuenta con
informacion para este afio, sin embargo, dado que es atipico no resulta razonable tomarlo
para el analisis. Es por ello que las simulaciones son realizadas tomando como escenario
base el afio 2019.

Como se analizd en el apartado 4.2 la mayor participacion de impuestos ad
valorem en la estructura impositiva se encuentra asociado con mayor consumo de
cigarrillos, no obstante, estos efectos se moderan en paises con altos niveles
inflacionarios, porque este tipo impositivo posee la ventaja de ajustarse automaticamente
a la inflacion y resulta un mecanismo mas efectivo cuando los gobiernos no pueden
aumentar los impuestos especificos con tanta frecuencia tal que pueda seguir los niveles
inflacionarios (Shang et al., 2019).

El ejercicio de simulacion base fue considerado para tres elasticidades precio de
la demanda de cigarrillos diferentes. El escenario neutral fundamentado en el valor base
estimado -0,4363, el escenario favorable considera una elasticidad de -0.3549 (en
términos de recaudacion), es decir la estimada més dos desvios estandar y el escenario
desfavorable -0,5176 (o de baja recaudacion), obtenido como la elasticidad estimada
menos dos desvios estandar.

Para contemplar las diferencias en los rangos de precios y la traslacion de consumo
se realiza la simulacion impositiva por cuartiles de precios con datos del Ministerio de
Agroindustria. Haciendo una comparacion de la evolucién de la recaudacion real, que
surge de los anuarios de AFIP, con la simulada por el modelo para los impuestos
Adicional de Emergencia, Internos y Fondo Especial al Tabaco tributario (Gréafico 13) los

resultados muestran un buen ajuste del modelo utilizado.
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Grafico 13: Evolucion de la recaudacion impositiva real y estimada con intervalos
de confianza al 95%. Impuestos Internos a los cigarrillos, Impuesto Adicional de
Emergencia y Fondo Especial al Tabaco. 2016 — 2019.
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Se realizan distintos supuestos respecto de la traslacion total de la carga al precio
enfrentado por el consumidor, en general se utiliza el 100% que resulta en un supuesto
fuerte por la alta probabilidad de disminucion de los beneficios de las industrias
tabacaleras a medida que el consumo de cigarrillos cae. A este supuesto se le adicionan
dos casos mas donde la carga impositiva no se traslada totalmente, considerando una
traslacion del 75% y del 50%.

En base a esta informacion se puede crear la curva de Laffer, para los nueve
escenarios descriptos, que muestran los aumentos en recaudacion percibidos ante
incrementos en la tasa impositiva aplicada (Grafico 14). Existe un amplio espacio fiscal
para aumentar los impuestos al tabaco en cualquiera de los tres escenarios analizados,
consiguiendo los efectos deseados, disminuyendo el consumo de cigarrillos vy
aumentando los ingresos fiscales. Con el fin de brindar mayor visibilidad y precision de
la oportunidad de espacios fiscales generados bajo estos distintos escenarios en ANEXO
se muestran los gréaficos a continuacion presentados superpuestos, haciéndose
observables las diferencias de los distintos supuestos de traslacion utilizados.

Grafico 14: Curva de Laffer impuesto a los cigarrillos — base mensual. (Pass-through
100%, 75% y 50% y escenarios neutral, favorable y desfavorable)

Curva de Laffer - Pass through 100%
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Escenario Neutral Escenario Favorable Escenario Desfavorable Escenario Neutral

Fuente: Elaboracién propia en base a Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Pesca, legislacion vigente y
estimacion de la elasticidad precio de la demanda de cigarrillos.

Conociendo estos escenarios impositivos que dan un margen para incrementar
impuestos independientemente del comportamiento del comercializador de cigarrillos

(traslacion a precios del impuesto) resulta relevante evaluar cual es el efecto que genera
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en los consumidores, como es de esperar, a medida que la traslacion de impuesto a precio
se reduce, la caida en el consumo de cigarrillos es menor, ralentizando los efectos
positivos que se obtienen con los incrementos impositivos en la reduccion de consumo
(Grafico 15). En funcion de lo analizado en el apartado 4.2, un impuesto especifico
obtendria un comportamiento mas similar a una traslacion del 100% dada la dificultad de
ser evadido, mientras que, la estructura actual Argentina tiene una traslacion menor del
impuesto, explicado por su estructura totalmente ad-valorem.

Grafico 15: Relacion entre el consumo de cigarrillos y los aumentos impositivos.
(Pass-through 100%, 75% y 50% y escenarios neutral, favorable y desfavorable)
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Fuente: Elaboracién propia en base a Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Pesca, legislacion vigente y
estimacion de la elasticidad precio de la demanda de cigarrillos.

6.1 Propuesta de reforma

Para realizar una propuesta de reforma integral se deben contemplar todas las
variables analizadas hasta el momento. Los puntos a considerarse son la necesidad de una
simplificacion de la estructura tributaria, tomar en consideracion el sector productivo
tabacalero, disminuir el consumo de cigarrillos, aumentar la recaudacion, reducir la
brecha de precios entre las marcas mas baratas y mas caras y asignar una parte del
incremento de la recaudacion a financiar la salud publica.

Se considera una politica fiscal bien disefiada aquella que presenta un sistema
impositivo sencillo y unificado con distintos niveles por producto, donde los que son
comparables son tratados de igual forma, garantizando la transparencia, la simplicidad y

bajos costos para la administracion tributaria (Rodriguez-lglesias & Blecher, 2018). Una
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de las grandes problematicas vinculadas con los sistemas impositivos ad-valorem, como

el argentino, es la amplia brecha del precio existente entre distintas marcas del producto

y el efecto sustitucion que se genera en el consumo al traspasarse de las marcas mas caras

hacia las de menor precio ante un incremento impositivo. Como se analizo en el apartado

5.1 la imposicion del minimo en el impuesto interno resulta una medida efectiva, en caso

que fuera legalmente aplicable.

Se propone una reforma del sistema impositivo del sector tabacalero con una
implementacion gradual en el transcurso de ocho afios, buscando que las industrias
productoras de cigarrillos y los productores tabacaleros cuenten con un tiempo suficiente
de adaptacion. Las medidas propuestas buscan una serie de objetivos deseables:
principalmente la diminucién del consumo de cigarrillos y la simplificacion de la
estructura impositiva, la reconversion de las areas tabacaleras, el aumento de la
recaudacion, la reduccion de la brecha del precio entre marcas mas caras y baratas y
contar, respecto del incremento fiscal, con una asignacién especifica en materia de salud.

Propuesta

La reforma impositiva cuenta con una serie de medidas que persiguen distintos
objetivos y se fundamenta en garantizar la salud poblacional®:

e Con el fin de simplificar la estructura impositiva se propone, por un lado, sustituir el
impuesto adicional de emergencia® por una asignacion especifica equivalente al 9%
del total de la recaudacion de los impuestos al tabaco, de esta forma no se modifica la
asignacion al Sistema de Seguridad Social (ANSES). Por otro lado, reemplazar el
componente impositivo Fondo Especial del Tabaco por una asignacion especifica
equivalente al 12% del total recaudado.

e ElFondo Especial del Tabaco, cumple un rol importante en su destino de reconversion
del area tabacalera, sin embargo, dado la estructura generadora de sus ingresos,
modificaciones en algunos impuestos pueden generar fluctuaciones en el fondo,
complicando las negociaciones sobre el tratamiento de los demaés tributos excepto
Impuestos Internos. Con el fin de evitar estas variaciones en sus ingresos se propone
realizar una asignacion especifica del 12% del total recaudado (que se corresponde con

el porcentaje que representa en la actualidad) en combinacion de medidas de

30 Tras un analisis de diversos estudios, un grupo de expertos en salud publica reunidos por la OMS en
abril 2020 establecié que los fumadores tienen mas probabilidades de desarrollar sintomas graves en caso
de padecer COVID-19, comparados con los no fumadores. https://www.who.int/es/news-room/detail/11-
05-2020-who-statement-tobacco-use-and-covid-19

31 como lo describe su nombre, fue creado como un impuesto de emergencia en el afio 1995.
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blockchain y smart contract® para brindar mayor transparencia en la asignacion y
distribucion de este fondo, siguiendo las recomendaciones de la Auditoria General de
la Nacion dictadas en 2018.

e Persiguiendo objetivos saludables, se propone aumentar la alicuota del impuesto
interno del 70% al 75% y eliminar el minimo introducido por la Ley N° 27.430, para
crear un impuesto interno especifico equivalente al minimo en el momento de
implementacion de este impuesto, el cual sera ajustable trimestralmente en base a IPC.
Asimismo, sobre este Ultimo componente y a partir del tercer afio de implementacion
se plantea realizar una actualizacién anual incrementada en un 20%, hasta alcanzar una
participacion de los impuestos especificos del 85% promedio del precio de venta al
consumidor.

La creacion de este impuesto interno especifico, evitara el no pago por las pequefias
tabacaleras y aminorara la brecha de precios existente entre las distintas marcas,
simbolizando la externalidad y los costos de salud que representa cada cigarrillo. Se
espera que la introduccidn de este impuesto, permita una clara interpretacién en la
justicia en eventuales litigios, evitando los problemas judiciales actuales.

El objetivo es reducir, en forma gradual, la posibilidad de elusién, por parte de los
consumidores, del costo de la externalidad generada a través del consumo de
cigarrillos.

La legislacion permitira la modalidad de pago a cuenta: pudiéndose tomar del impuesto
interno ad-valorem el impuesto interno especifico hasta el limite de la obligacion
tributaria.

e Otro punto que se propone reformar estd vinculado con la distribucion de estos
impuestos. Una vez tomado como pago a cuenta del impuesto interno ad-valorem, lo
recaudado por impuesto interno especifico y realizada la detraccion automatica del
1,9% para financiamiento de AFIP (Decreto N°1.399, 2001, Art 1 inc. a), lo recaudado
sera destinado a la atencion de politicas de prevencion al Sindrome Respiratorio Agudo
Severo, mas conocido por sus siglas en inglés (SARS).

Con el fin de no modificar la distribucion de recursos y en tanto no se sancione una
nueva ley de coparticipacion, una vez deducidas las asignaciones especificas y el 1,9%
con destino AFIP, lo recaudado por impuesto interno ad-valorem sera distribuido entre

32 Allende-L6pez, 2018
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Nacion y las Provincias conforme lo determina la ley de coparticipacion federal de

Impuestos.

e Resultados de las simulaciones.

Las simulaciones se realizaron en funcion de los datos de Ministerio de
Agroindustria, Ganaderia y Pesca de la Nacion en funcion de las ventas por cuartil de
precios y el precio promedio del rango del cuartil, de esta manera se puede diferenciar la
brecha de precios entre marcas caras y baratas.

Los resultados de la propuesta obtienen incrementos de la recaudacion en términos
reales en funcion un sendero de inflacidn estimado para los ocho afios de implementacion
de la reforma, caida en las cantidades consumidas de cigarrillos promedio per cépita, una
reduccion de 5 paquetes de cigarrillos, lo que significaria una reduccion en las ventas de
20 millones de paquetes por afio.

Dada la implementacion de un impuesto especifico que gana participacion en la
estructura fiscal afio a afio, representa del precio promedio ponderado en los dos primeros
afios cerca de 2/3 y se amplia a 3/4 en el tercer afio y por encima de este porcentaje a
partir del cuarto afio. A partir del tercer afio se alcanza en promedio el estandar establecido
por la Organizacion Mundial de la Salud, es decir, una participacion de los impuestos
especificos mayor al 75% del precio de venta al consumidor y se sostiene en los cinco
afios siguientes.

La brecha de precios entre las marcas mas caras y las mas baratas se reduce en un
85% respecto de la brecha inicial existente, una reduccién equivalente al 18% promedio
por afo.

El resultado de la reforma propuesta puede observarse sobre la estructura
impositiva del precio promedio ponderado de la caja de 20 cigarrillos para diciembre de
2019, tomando este mes como base y aplicandole la reforma y la estructura tributaria al
octavo afio de implementada, reflejando la participacion que los impuestos tienen en el
PVC.

A fin de reflejar la estructura impositiva comparada se agrega el FET, aunque a
partir del primer afio el mismo surge de una asignacion especifica y por lo tanto no
compondra la estructura impositiva en un paquete de 20 cigarrillos. En cuanto a la
participacion del impuesto especifico surge de detraerle a este componente el pago a

cuenta en concepto de impuesto interno ad-valorem.
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Grafico 16: Evolucion de la composicion fiscal de la caja de 20 cigarrillos. Resultante
de la implementacion de la propuesta. En %.
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Fuente: Elaboracion propia en base a Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Pesca, legislacion vigente,
estimacion de la elasticidad precio de la demanda de cigarrillos e INDEC.

Todas estas discusiones tributarias sobre la materia no pueden separarse de las de
promocion regional y federalismo fiscal. Respecto de la distribucion el primer objetivo
es continuar con las asignaciones actuales, con la finalidad de no desfinanciar ningun
sector, por otro lado, y en funcion del excedente recaudatorio generado se propone
realizar una asignacion especifica al sistema de salud, con el fin de contribuir a los costos
generados por el consumo de tabaco. Cetrangolo & Velasco (2018) bien sefialan que
existe la posibilidad de asignar lo recaudado a la prevencion del tabaquismo y atencién
de los afectados, dado que los recursos tributarios por impuestos a los cigarrillos alcanzan
valores cercanos a medio punto porcentual del PIB, méas de la quinta parte del gasto en
salud que se destina bajo todos los niveles de gobierno. La distribucion de los montos
recaudados resultantes de la implementacion de la propuesta de reforma se resume en el
Gréfico 17.

La distribucion de los recursos en base a las simulaciones realizadas se expone en
la Tabla 5. Si bien los montos estimados de la asignacion especifica para la atencion de
politicas de prevencion de problemas respiratorios son mucho menores que la
contribucion que haria al sistema de salud de aprobarse el Aporte Solidario y
Extraordinario a la atencion del Sindrome Respiratorio Agudo Severo (COVID-19)%,

nutriria con una fuente periodica al sistema sanitario.

33 Estiman que la recaudacion producto de este aporte seré alrededor de 300.000 millones de pesos, lo que
resultaria en 60.000 millones de pesos destinados al sistema de salud, para el afio 2020.
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Grafico 17: Distribucion propuesta

Detraccion AFIP  Detraccion 9% Coparticipacion e/
1,9% ANSESy 12% FET Nacién y Pcias
Detraccion AFIP  Detraccién 9% Fondo prevencion
1,9% ANSES'y 12% FET SARS
ANSES (11%)
Detraccion AFIP  Detraccion 9%
1,9% ANSES 'y 12% FET

Coparticipacién
federal (89%)

Fuente: Elaboracion propia en base a propuesta formulada.

Tabla 5: Distribucion de los recursos estimados de la reforma impositiva al sector
tabacalero. En miles de pesos.

Impuesto IVA
Fondo para la Interno ad Fondo Coparticipacion
Afio Detraccion Recon\{ersién ANSES valorem - prevencidn IF‘-)ederaFI) de
AFIP 1,9% del Area Coparticipacién SARS ANSES (11%)
Tabacalera Federal de Impuestos
Impuestos (89%)

$2.864.718  $18.092.958  $18.092.958 $105.903.192  $3.065.063 $800.690 $6.478.309
$3.886.527  $24.546.4838  $24.546.488 $143.471.532  $4.378.192 $1.084.761 $8.776.702
$5.796.114  $36.607.033  $36.607.033 $183.726.660 $38.801.819 $1.393.888 $11.277.822
$9.859.574  $62.270.991 $62.270.991 $242.610.925 $140.630.533 $1.853.463  $14.996.197
$11.989.882 $75.725.569  $75.725.569 $325.757.504 $138.221.024 $2.481.408 $20.076.845
$18.535.429 $117.065.865 $117.065.865 $414.055.475 $309.245.620 $3.173.179  $25.673.906
$27.668.057 $174.745.621 $174.745.621 $506.042.694 $581.176.865 $3.907.316 $31.613.738
$39.793.998 $251.330.516 $251.330.516 $593.561.804 $979.184.122 $4.625.791  $37.426.850

00N O U D WN P

Fuente: Elaboracion propia en base a Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Pesca, legislacion vigente,
estimacion de la elasticidad precio de la demanda de cigarrillos e INDEC.

Toda reforma trae aparejada costos y beneficios, partiendo de una situacion inicial
donde los objetivos no se encuentran bien formulados y, por lo tanto, los instrumentos
utilizados no brindan los beneficios para los que inicialmente fueron planteados, una
reforma integral del sistema impositivo al tabaco busca en primer término disminuir el
consumo de cigarrillos y evitar la sustitucion de este bien con el traslado del consumo
hacia marcas méas baratas, a través, de la creacion de un impuesto interno especifico y
eliminar las distorsiones existentes en el sector productivo mediante la creacion de una
asignacion especifica no dependiente de las reformas impositivas realizadas en otros
impuestos. Obviamente toda medida trae aparejada ciertos costos como ser la pérdida de
recaudacion cuando el consumo se reduzca de manera considerable y la posible aparicion
del comercio ilicito. Estd Gltima problematica debe ser abordada con otras politicas y

excede el analisis realizado por esta tesis.
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No obstante, una reforma integral al sistema impositivo tabacalero es necesaria,
factible y beneficiosa, en el largo plazo, para todos los sectores intervinientes, tanto
directos como indirectos, permitiendo alcanzar los estandares determinados por la OMS,
simplificar la estructura impositiva, reducir en gran medida las cantidades consumidas de

cigarrillos y por sobre todo mejorar la salud y bienestar de la poblacion.

7. Conclusiones

El consumo de tabaco es una actividad nociva y posee efectos negativos sobre la
salud de los habitantes del mundo, por lo que su consumo debe ser regulado. Medidas
para hacer frente a esta problematica son necesarias tanto del lado del consumo, como del
lado de la produccién. Dentro de las recomendaciones, las medidas con mejor indice de
costo-efectividad son los impuestos. Por ello, el objetivo de este trabajo es brindar una
propuesta de reforma al sistema impositivo al tabaco, que simplifique la estructura,
aminore la brecha de precios entre las marcas baratas y caras, disminuya el consumo,
aumente la recaudacion fiscal y a través de una asignacién especifica financie en alguna
medida la salud publica, mejorado asi el bienestar de la poblacion.

Los principales resultados que se obtuvieron son una elasticidad precio e ingreso
de la demanda de cigarrillos en el largo plazo de -0,4363 y 0,2437 respectivamente, lo
que permite simular en el largo plazo politicas impositivas al tabaco. La propuesta de
reforma propone trasladarse de una estructura totalmente ad-valorem hacia una con mayor
peso de los impuestos especificos, simplificando la estructura impositiva y modificando
las distribuciones existentes. De esta manera se pueden alcanzar multiples objetivos,
algunos vinculados con el cambio de impuesto ad-valorem a una estructura con mayor
peso, otros consecuencia de una mejor estructura impositiva que elimina distorsiones
existentes, estos son: reduccion del consumo, disminucion de la brecha de precios entre
marcas caras Yy baratas, incrementar la recaudacion fiscal en términos reales, alcanzar los
estandares establecidos por la OMS, otorgar fondos para reconvertir el sector tabacalero
y brindar una asignacién periddica para financiar el sistema sanitario argentino.

Adicionalmente, con la incorporacion del impuesto interno especifico en la
estructura impositiva se brinda una sefial palmaria de la externalidad y de los costos de
salud que representa cada cigarrillo y se espera que permita una clara interpretacion de la
norma con el fin de evitar posibles conflictos legales. Este punto es de gran relevancia

dado que se deben considerar las lecciones aprendidas con el fin de establecer una reforma
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que, fundamentada en salud, permita la reduccion del consumo de cigarrillo, mejorando
de esta forma el bienestar de la poblacion.

Este estudio contribuye en gran medida a generar un cambio integral en la
estructura fiscal Argentina del sector tabaco, a través de su simplificacion. Claramente,
el cambio de paradigma sobre el consumo de cigarrillos representa un avance hacia el
bienestar del conjunto de la sociedad en el largo plazo, dado que estos cambios culturales
se procesan gradualmente. Esta graduacion no solo refiere a la aceptacion por parte de la
sociedad de los perjuicios internos y externos generados por el consumo de cigarrillos,
sino también a la prevision que requieren los productores de tabaco para la reconversion
de una actividad licita pero perjudicial para la salud hacia alguna otra actividad que sea
sustentable.

Excede el propoésito de este trabajo estudiar cuales son las herramientas mas
efectivas y las posibilidades para reconvertir el area tabacalera, los efectos que la
asignacion especifica en salud tiene en la reduccion del consumo, los costos enfrentados
por las entidades de salud publica, la aparicién de comercio ilicito y la incidencia
distributiva de la implementacion de esta reforma, temas que quedan abiertos para futuras

investigaciones.
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9. ANEXO

Resulta util, a fin de determinar la politica tributaria aplicable a los cigarrillos,
observar la traslacion existente del impuesto al precio. Para determinar el espacio fiscal

existente y el impacto que la aplicacién de esta medida puede tener en la recaudacion y
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en la reduccion de consumo, tres supuestos fueron evaluados y tres escenarios para casa
uno de ellos. Para mayor comparabilidad de la aplicacion de cada supuesto se
superpusieron en el Grafico A 1y en el Gréfico A 2, los resultados obtenidos y ya
expuestos en la seccion 6 en los graficos 13 y 14.

Grafico A 1: Curvas de Laffer impuesto a los cigarrillos — base mensual. (Pass-
through 100%, 75% y 50% y escenarios neutral, favorable y desfavorable)
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Fuente: Elaboracion propia en base a Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Pesca, legislacion vigente y
estimacion de la elasticidad precio de la demanda de cigarrillos.

Gréfico A 2: Relacion entre el consumo de cigarrillos y los aumentos impositivos.
(Pass-through 100%, 75% y 50% Yy escenarios neutral, favorable y desfavorable)
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Fuente: Elaboracién propia en base a Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Pesca, legislacién vigente y
estimacion de la elasticidad precio de la demanda de cigarrillos.

De este analisis se aprecia que a medida que la traslacion del impuesto a precio es

menor, Sse requieren mayores incrementos impositivos para alcanzar los mismos

51



Tesis: Tobes Marcela Luciana

resultados en términos de aumentos de ingresos y caida de consumo, asimismo, se observa
que el consumo de cigarrillos disminuye a medida que la magnitud en valores absolutos

de la elasticidad precio de la demanda de cigarrillos es mayor.

52



