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1.- Introduccion

El presente proyecto tiene por objeto el estudio de estrategias tributarias para reducir el
consumo de productos del tabaco en Argentina mediante incremento de los precios promovidos

por aumentos en la carga tributaria.

El mismo parte de la base de dos premisas que la evidencia nacional e internacional permiten
reconocer como validas. En primer lugar, que el consumo de los productos derivados de la
industria del tabaco resulta en perjuicio de la salud de la poblacidn, y, en segundo, que las
medidas tributarias aplicadas sobre el consumo de tabaco son efectivas en la reduccién de las

ventas de tales productos.

Sin embargo, el consumo de tabaco y las politicas tributarias presentes en el pais (al igual que
en el mundo), no siempre fueron entendidas como un instrumento de regulacién de un consumo
nocivo para la salud. Por el contrario, a principios de los afios 70's (cuando esa evidencia no era
tan contundente), en los origenes del Fondo Especial del Tabaco, la recaudacién sobre los
cigarrillos no sélo pretendia aprovechar la obtencién eficiente de recursos fiscales al gravar estos
productos de baja elasticidad de la demanda (enfoque de la teoria de imposicion dptima de
Ramsey?) aprovechando la adiccién en su consumo, sino que, ademas, perseguia la intencion de
promover mejoras de los tabacos argentinos y de la distribucidn relativa de las ganancias de los
productores de tabaco respecto de los fabricantes de la industria. Las dificultades para modificar
la legislacidn especifica, a pesar de los cambios en la percepcion sobre los riesgos para la salud
del consumo de tabacos, ha determinado que, desde entonces y hasta la actualidad, la
tributacion sobre el tabaco conforma parte de las politicas de promocion sectorial y regional

existentes en Argentina.

En este contexto, el concepto de lineamientos estratégicos hacia la reforma en la tributacion
sobre el tabaco en el pais cobra sentido como parte de una correccién tributaria de
comportamientos indeseables por parte de los agentes econdmicos, siguiendo un enfoque

denominado “Pigouviano”*.

3 Frank P. Ramsey (1927) en su articulo "Una contribucion a la teoria de la imposicion" desarrollé una teoria para
impuestos éptimos sobre las ventas de los productos basicos en el que demostraba que el establecimiento de
mayores alicuotas sobre los productos de menor elasticidad precio de la demanda, redundaba en menores cargas
excedentes del sistema tributario sobre los bienes.

% La idea de reduccién pigouviana del consumo, se refiere a disminucién buscada en la cantidad de cigarrillos
consumida, gracias a la aplicacién de un impuesto equivalente al valor social del perjuicio provocado a la sociedad. El
vocablo de impuesto pigouviano se aplica en honor a los trabajos realizados por Arthur Cecile Pigou (1877-1959) y
sus invaluables aportes en materia de “economia del bienestar”.



Por una parte, y producto de los vaivenes en los objetivos perseguidos por la politica tributaria
hacia el sector, el tabaco se encuentra alcanzado por un sistema tributario intrincado en el que
la estructura tributaria selectiva sobre el sector, compuesta por un Impuesto Adicional de
Emergencia, contribuciones hacia el Fondo Especial del Tabaco, y los Impuestos Internos (que
incluye la incorporacién incompleta de un impuesto minimo que, como se ver3, se encuentra
judicializado), se posan sobre productos alcanzados ademds por Derechos de Exportacidn que
afectan los precios internos de los productos e insumos, conformando asi un laberinto de
efectos cruzados entre impuestos y bases imponibles que resulta dificil de entender adn para

los especialistas en el sector.

Por otra parte, la necesidad de convalidar el cambio hacia la estructura deseada en un contexto
republicano en el que los impuestos deben ser necesariamente aprobados por el Poder
Legislativo, requiere considerar, entre los factores que influyen en la factibilidad de la reforma,
la distribucion de estos impuestos, a través afectaciones especificas direccionadas a productores
y provincias productoras de tabaco (Fondo Especial del Tabaco), a ANSES y, por supuesto, los
gobiernos provinciales y de la CABA a través del Régimen de Coparticipacion sobre la

generalidad de los tributos.

Los objetivos sanitarios ganaron en trascendencia, lo que requiere del abordaje de multiples
restricciones (regionales, politicas, fiscales y judiciales) que sélo podran alcanzarse desde el
analisis integral, del conjunto de tributos y sus asignaciones. Aun en el caso de que las directivas
de reforma tomen en cuenta la evidencia y conclusiones de estudios previos sobre la incidencia
en la salud del consumo de tabaco, asi como de la posibilidad de su reduccién a través del
incremento de los impuestos, la prioridad de salud de la poblacién del pais requiere de una
estrategia que articule los intereses saludables reflejados en las ultimas reformas legislativas

con aquellos aln presentes en la legislacidon, defendidos desde las regiones tabacaleras.

El presente trabajo analiza la pertinencia y conveniencia de diferentes alternativas de reforma
en la imposicion sobre productos del tabaco y plantearad la posibilidad de establecer una
imposicion especifica que permita hacer explicito el objetivo de salud publica mediante la
reduccion de consumo del tabaco de manera homogénea entre los distintos productos que lo
contienen, con la posibilidad de articular con la imposicién interna ya existente sobre los

productos del tabaco.

Para cumplir con ese objetivo, el documento presenta la siguiente estructura. La seccidn
siguiente plantea el sistema tributario, y el contexto econdmico y de federalismo implicito en la

discusidn de los impuestos al tabaco en el pais, que permite introducirse en la complejidad de



la situacidn. A continuacidn, la seccion 3 recopila los fundamentos tedricos y los instrumentos
disponibles para la correccién de consumos nocivos, sefialando la nutrida evidencia y
recomendaciones respecto de la incorporacién de alicuotas especificas dentro de la imposicion
al tabaco. Sobre este marco tedrico e institucional de Argentina, en la seccién 4 se realiza una
evaluacidon econdmica de la tributacién vigente y los lineamientos estratégicos que debieran
seguirse hacia una imposicion “factible” que permita establecer una estructura combinada de
imposicidon especifica y ad valorem, en un contexto de mayor posibilidad de traslacion a precios
(en ausencia de los subsidios implicitos actuales) planteandose diversas combinaciones de
modificacién tributaria en tal sentido. De tal manera se establecieron algunas alternativas de
todas las numerosas posibles, que pueden clasificarse en dos universos. Uno que conforma una
estructura coherente sobre la imposicion al tabaco, y otro integrado por las posibilidades
facticas de establecer un incremento hasta el limite de la delegacion legislativa existente en los
impuestos internos. Mas alld de esas alternativas que, de diferente manera afectarian los
impuestos internos, se plantea también la necesidad de reformular los alcances del Fondo
Especial del Tabaco y los Derechos de exportacién. Finalmente, en la seccién 5 se realizan las
estimaciones de impacto que permiten augurar los resultados mencionados previamente en

esta introduccidn, para finalizar con una sintesis y conclusiones en la seccién 6.

2.- Tributacidon del tabaco en la Argentina

La imposicion sobre los cigarrillos existente en Argentina representa una estructura “intrincada”
producto de una mutacidn en sus fundamentos que, originados en la promocidn regional,
recorrieron situaciones de necesidad de recursos fiscales en la emergencia que incluyeron
acuerdos de recaudacién’ y luchas para paliar el contrabando, hasta reconocer finalmente los
efectos nocivos del consumo de tabaco al imponer una estructura combinada de impuesto ad
valorem con aplicacidn de un impuesto minimo con el objeto de desalentar el consumo total de
cigarrillos y en la busqueda de evitar la elusidn de la carga impositiva mediante la compra de

cigarrillos mas baratos.

3 En los que las tabacaleras aseguraban un minimo de recaudacién anual a cambio de mantener alicuotas reducidas
del Impuesto Adicional de Emergencia.



2.1. Estructura tributaria del sector
La singular evolucidn en los objetivos de su regulacién por parte del Estado Nacional devino en
una compleja y contradictoria combinacion de tributos cuyas bases imponibles se encuentran

entrelazadas de forma singular:

o Elimpuesto adicional de emergencia (IAE) dictado por la Ley N° 24.625 y modificatorias,
establece una alicuota del 7% sobre el precio de venta al consumidor (PVC) de cada
paquete de cigarrillos vendido en el territorio nacional.

e Elimpuesto al valor agregado (IVA) aplica la alicuota general del 21% sobre el precio de
venta al consumidor neto de todos los impuestos (IAE, Impuestos Internos y Fondo
Especial del Tabaco)

e El Fondo Especial al Tabaco (FET) estd normado por la ley N° 19.800 (de 1972), que
determina que este fondo se nutrird por un monto semi fijo y un porcentaje del precio
de venta al consumidor (PVC) de cada paquete de cigarrillos neto de IVA e IAE.®

® Impuestos Internos (l.1), que combinan una alicuota del 70% sobre el precio de venta al
consumidor neto de IAE, IVA y FET, y un impuesto especifico minimo, consistente en un
monto de $28 por cada paquete de cigarrillos, con el objetivo de disminuir la brecha de
asequibilidad entre las marcas mas baratas y las mas caras 7 8, actualizable
trimestralmente en funcién de las variaciones del indice de precios del consumidor’.

o Finalmente, debe sefalarse la existencia de Derechos de Exportacidn (DX) que, aunque
usualmente no se incluyen dentro de la matriz de tributacion especifica con incidencia
en los precios al consumidor, conforman el contexto en el cudl, dichos impuestos

actuaran cuando se trata de productos comercializables internacionalmente.

Este complejo entramado de bases imponibles genera que modificaciones en algunos

impuestos afecten montos de recaudacion de los demas impuestos en cuestidn. Asi, la

6 Ademas, existe un componente generalmente interpretado como “no tributario” (Chaloupka, et al 2014) al
entenderse que no afecta al precio final de venta en la medida que su producido se destina al propio pago de los
margenes de comercializacion: “art. 24: Establécese un adicional del uno por ciento (1%) del precio de venta al publico
de los cigarrillos, que los industriales fabricantes de cigarrillos utilizardn para el pago del porcentaje habitual de la
comercializacion en todo el pais (mayoristas y minoristas) sobre el Fondo Especial del Tabaco establecido en la
presente Ley.”

7 Por su parte, este impuesto minimo fue recurrido a la justicia, por lo que en la actualidad existen tabacaleras que se
encuentran amparadas cautelarmente para pagar sélo el componente ad valorem del 70%, impidiendo la efectividad
buscada en materia de reduccion de diferencial de precios de los productos.

8 Esta modificacion fue implementada en combinacién de la reduccién de alicuota ad valorem del 75% hasta entonces
vigente, debilitando los argumentos de salud de la reforma en conjunto.

% De esta forma, el impuesto minimo de 28 pesos ajustable trimestralmente por inflacion representaba $151,18 para
un paquete o envase de 20 unidades desde el primero de junio, hasta el 31 de agosto de 2022.



recaudacion del IVA depende del IAE, el FET e Il; los recursos del FET se ven modificados cuando
varian el IAE e IVA; mientras que la recaudacion ad valorem de I.I. se modifica cuando cambia
IAE, IVA y FET. Adicionalmente las actualizaciones semestrales en el FET y trimestrales en el
impuesto minimo hacen que la estructura evolucione en el tiempo.

En unintento por brindar una imagen simplificada de un esquema tan complejo, a continuacion,
se presenta la composicidon impositiva del precio promedio ponderado de la caja de 20 cigarrillos
para junio 2022 ($230,42), donde se observa la participacion de los impuestos en el Precio de

Venta al Consumidor.

IVA Componente Montoen S % PVC

Precio de venta 230,42 100%

= IAE 16,13 7,00%

75,45%,

B FETtributario IVA 11,35 4,93%

FET 22,79 9,89%

54,73% I FETtributario 20,27 8,80%
FETnom’butario 2,52 1,10%
M Sin impuestos 1 126,10 54,73%
Total Impuesto 173,85 75,45%

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

La estructura tributaria de impuestos nacionales sobre el consumo interno actualmente
representa un total del 75,45% del precio promedio ponderado de la venta al consumidor de
una caja de 20 cigarrillos.

Mas alld de la simplificacion que presenta esa imagen, la complejidad de esta estructura
tributaria cobra especial dimensién cuando se consideran las dificultades que involucra para el
disefo, definiciéon politica e implementacién de reformas necesarias. Por ejemplo, la
interrelacién de bases imponibles entre los impuestos sobre el consumo interno existentes hace
que el Fondo Especial del Tabaco se reduzca ante incrementos en el IVA y el IAE, pero que
aumente ante aumentos en el precio generados por cambios en el Impuesto Interno.

A su vez, la posicidon de cada nivel de gobierno se ve afectada de manera diferente ante cada
reforma. Asi, lo recaudado por Internos sobre tabacos forma parte de la masa coparticipable

entre la Nacidn y las provincias, sin afectaciones especificas, mientras que lo producido por el



IAE se destina totalmente a la Administracién Nacional de la Seguridad Social. Finalmente, existe
una afectacién parcial de la carga tributaria sobre los cigarrillos destinada a expandir la
produccién, a través del Fondo Especial del Tabaco.

De esta manera, debido a la existencia de diversas asignaciones especificas, las discusiones
tributarias sobre esta materia no pueden separarse de las de promocidn regional, la situacién
fiscal y el federalismo, fundamentalmente por las interrelaciones existentes a través del FET

(se desarrolla en mayor detalle en la seccidn siguiente).

2.2. Composicion y Asignacion del Fondo Especial del Tabaco
La Ley N° 19.800 (sancionada en 1972 con objetivos de promocion regional) establece que el FET
se integrara, entre otras formas, con 7% del precio total de venta al publico de cada paquete de
cigarrillos (descontando el IVA y el IAE). A su vez, también se nutre de un adicional del 1% sobre
el mismo valor “que los industriales fabricantes de cigarrillos utilizaran para el pago del
porcentaje habitual de la comercializacién en todo el pais (mayoristas y minoristas) sobre el FET;
mas un 0,35% del precio del paquete de cigarrillos que serdn destinados a las obras sociales de
los sindicatos de la actividad.
Asimismo, se establece un adicional fijo (que a partir del 10 de enero de 2010 se forma con el
3,68% del precio promedio ponderado al inicio de cada semestre), el que se distribuirad en 3,37
puntos segln el FET y los 0,31 puntos restantes con las finalidades referidas a la comercializacion
con el 1% previamente mencionado (“no tributarios” Chaloupka, et al 2014). Las finalidades
contempladas en la Ley 19.800 para este fondo pueden resumirse en dos conjuntos de
distribucién.
En primer lugar, el 20% de lo recaudado, sin contar el 0,35% afectado a las Obras Sociales, se
aplicard en:
® EI 97% para compensar déficits provinciales de recaudacion del FET y para atender los
problemas criticos econdmicos y sociales de las areas tabacaleras (fundamentalmente,
de minifundio combinado con el sistema de aparceria);
o el 3% restante para atender las tareas relacionadas con el mejoramiento de la calidad
de la produccidon tabacalera por diversos medios (obtencidn, multiplicacién vy
distribucidn de semillas selectas; incremento de la tecnologia tabacalera; difusion de sus

resultados; y otros gastos).



En segundo término, el 80% de lo recaudado sera asignado'® en funcién de la produccién a
través de convenios con los Gobiernos Provinciales, en interés de los productores. Estos fondos
seran entregados a aquéllos con cardacter definitivo y no reintegrable con el siguiente orden de
prioridades:
1. Compensar el precio recibido por los productores de tabaco como adicional del
precio pagado por los acopiadores o la industrian;
2. Colaborar en el mejoramiento de técnicas de produccidn, a través de organismos de
investigacion nacional y provinciales;
3. Apoyar la formacidn de existencias adecuadas de tabaco que permitan asegurar un
abastecimiento estable a la industria y a la exportacion;
4. Propiciar sistemas de produccidn y comercializacion cooperativa entre los
productores tabacaleros;
5. Concurrir al ordenamiento de la produccién y de la comercializacién del tabaco;
6. Promover la conversién, complementacidn y diversificacion agraria en las zonas
tabacaleras;
7. Atender los gastos que origine el funcionamiento de la Comisidon Nacional Asesora
Permanente Del Tabaco y de los Organismos Provinciales de aplicacion.
Dentro de la intrincada estructura que grava los cigarrillos en la Argentina, este Fondo cobra
particular interés, no sélo por su relevancia en términos regionales y en la distribucidn final de
los recursos obtenidos desde la cadena del tabaco y el entramado politico que se desata a
consecuencia de su distribucidn, sino por las contradicciones mismas inherentes que surgen
respecto de sus originales objetivos de promocidn tabacalera previstos en su asignacion y la
necesidad de considerar los efectos nocivos del consumo de estos productos.
La distribucién 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 afios a través de una
resolucidn 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

10 Esta distribucién se realiza de acuerdo con el valor de la produccion entre las provincias de tabacos claros un
porcentaje de la recaudacion equivalente al de la cantidad de paquetes de cigarrillos rubios, de dos (2) unidades
basicas vendidas sobre la venta total, y entre las provincias productoras de tabacos oscuros una proporcion igual a la
que correspondiera a la venta de paquetes de cigarrillos negros de dos (2) unidades basicas en el total. Asimismo,
correspondera a las provincias un porcentaje de los fondos recaudados que equivalga a la cantidad de paquetes de
cigarrillos mezcla, de dos (2) unidades basicas vendidos sobre la venta total. Dicho porcentaje, se distribuird, a su vez,
entre las provincias productoras de tabacos claros y productoras de tabacos oscuros en la proporcién que cada uno
de dichos tabacos integre la composicién de los cigarrillos mezcla. (Art 28).

1 Que desde el afio 2006 no puede exceder los 75 millones de ddlares estadounidenses anuales.
2 por ejemplo, para el afio 2022, corresponde la resolucion N° 30/2022.



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. Como se describia
previamente, 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, producto de la
suscripcién 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
Nacién (AGN), 2018).

Tanto el 20% de lo recaudado (mencionado mas arriba), sin contar el 0,35% afectado a las Obras
sociales, como asi también, el excedente que no es posible distribuir de manera directa, son
asignados a fondos con el fin de financiar la produccion primaria de manera indirecta a través
de proyectos operativos anuales (POA’s). (Gonzalez Rozada, 2006, Ministerio de Hacienda y
Finanzas Publicas, 2016, AGN, 2018)

Es por ello que la distribucién del 80% mencionado se ha visto modificada en el tiempo, y los
planes han ganado terreno en comparacién con el subsidio pagado al productor, representando
el “FET precio”'* menos del 35% en 2021.

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 la produccién) que tiene como beneficiarios
a muchos de los agentes econdmicos que intervienen en la cadena de valor (Tobes, 2021).

La elaboraciéon 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 (grafico 1).

13 Asumido este compromiso, se implementd una reduccion del subsidio, disminuyendo a razén de 1,3% el precio por
afo, hasta la campaina 2004-2005 que se limitd a un tope de 75 millones de ddlares, que se mantiene hasta la
actualidad.

14 El precio pagado al productor primario de tabaco se encuentra estipulado y consta de dos partes, “el precio FET”
abonado por el estado a través del FET y el monto pagado al momento del acopio por las empresas acopiadoras.
(Ministerio de Hacienda 2016)

15 De acuerdo con la Ultima estimacién oficial de la estructura provincial del PIB realizada por el INDEC.



Grafico 1: Participacion de la elaboracion de productos del tabaco en el Valor Agregado

Bruto Industrial de las principales provincias productoras de tabaco. Ao 2004.

11,36%
9,87%
7,77%
3,98%
0,
067% 057% 028% 028% 0.20% -
[—] [_.] [ = [ | pa—
& & N & <& X QO o &® O’
<\e{\\ ® > ’ \;)\OQ 5 o & Nl &é\ &° \Q’Q\\
& é\o @ < &
Q?O

Fuente: Tobes (2021) en base a INDEC.

En cuanto a la localizacion de los productores de tabaco, se distribuyen de la siguiente manera:
un 72% en Misiones, y un 7% en cada una de las provincias de Corrientes; Salta y Tucuman, Jujuy
4% vy el resto entre Chaco y Catamarca (Ministerio de Hacienda, 2019 en base a campana

2015/2016).

En las provincias de Catamarca, Chaco, Corrientes, Misiones y Tucuman se trata en general de
superficies muy pequefias (productores minifundistas). No obstante, los beneficios del FET por
productor son relativamente mas altos para las provincias de Jujuy y Salta, pues se relaciona
directamente con el volumen de produccidn. Por su parte, este volumen se encuentra
fuertemente concentrado no sdélo geograficamente sino también a nivel de productores (grafico

2).



Grafico 2: Distribucion del FET por provincia. En millones de pesos y %. Afo 2021
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Pesca.

De lo expuesto puede concluirse que la distribucién del FET sostiene y profundiza las diferencias
entre las provincias y no cumple con su rol principal de mejorar la situacion de los productores
minifundistas pues, de las provincias mas beneficiadas solo Misiones posee una estructura

basada en el minifundio.

2.3. Los Derechos de Exportacion (DX)

Respecto de los Derechos de Exportacion, estos se aplican en forma selectiva para determinados
cadigos correspondientes de la Nomenclatura Comudn del Mercosur (NCM), y aunque a
diferencia de los tributos internos su alcance se restringe a las transacciones en frontera, tienen
incidencia hacia la reduccion de los precios internos de los productos alcanzados (ver recuadro
siguiente), oficiando como un subsidio al consumo interno de dichos bienes (se trate tanto de

bienes intermedios, como de consumo final).

La situacidén vigente determinada por el Anexo'® del Decreto N° 1.060/2020, identifica Derechos

de Exportacién (DX) diferenciales dentro mismo de los productos del tabaco en el Nomenclatura

% Anexo (IF-2020-90691934-APN-SPT#MEC):  http://servicios.infoleg.gob.ar/infoleglnternet/anexos/345000-

349999/345886/dec1060.pdf
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Comun del Mercosur (NCM 2401, 2402 y 2403). Como se observa en el cuadro 1, se presenta

una estructura escalonada decreciente de derechos de exportacién conforme aumenta el valor

agregado. De manera tal, es esperable que esta politica sobre las exportaciones oficie como un

doble subsidio hacia el consumo de tabaco.

Cuadro 1: Derechos de exportacion vigentes en el Decreto 1060/2020. Capitulo 24. Tabaco y

sucedaneos del tabaco elaborados

neml? Descripcién D. X
24.01 Tabaco en rama o sin elaborar; desperdicios de tabaco.
2401.10 - Tabaco sin desvenar o desnervar
2401.10.10 En hojas, sin secar ni fermentar 12,0%
2401.10.20 En hojas secas o fermentadas tipo capa 12,0%
2401.10.30 En hojas secas en secadero de aire caliente («Flue cured»), del tipo Virginia 12,0%
2401.10.40 E: 2225 secas, del tipo turco, con un contenido de aceites volatiles superior al 0,2 % o
2401.10.90 Los demas 12,0%
2401.20 - Tabaco total o parcialmente desvenado o desnervado
2401.20.10 En hojas, sin secar ni fermentar 12,0%
2401.20.20 En hojas secas o fermentadas tipo capa 12,0%
2401.20.30 En hojas secas en secadero de aire caliente («Flue cured»), del tipo Virginia 12,0%
2401.20.40 En hojas secas («light air cured»), del tipo Burley 12,0%
2401.20.90 Los demas 12,0%
2401.30.00 - Desperdicios de tabaco 12,0%
24.02 Cigarros (puros) (incluso despuntados), cigarritos (puritos) y cigarrillos, de tabaco o de
suceddneos del tabaco.
2402.10.00 - Cigarros (puros) (incluso despuntados) y cigarritos (puritos), que contengan tabaco 4 5%
,5%
2402.20.00 - Cigarrillos que contengan tabaco 4,5%
2402.90.00 - Los demas 4,5%
Los demds tabacos y sucedaneos del tabaco, elaborados; tabaco «homogeneizado» o
24.03 «reconstituido»; extractos y jugos de tabaco.- Tabaco para fumar, incluso con
sucedaneos de tabaco en cualquier proporcién:
2403.11.00 - - Tabaco para pipa de agua mencionado en la Nota 1 de subpartida de este Capitulo 255
,5%
2403.19.00 - |- Los demds 4,5%
2403.91.00- |- Tabaco «homogeneizado» o «reconstituido» 4,5%
2403.99 - - Los demds
2403.99.10 Extractos y jugos 4,5%
2403.99.90 Los demas 4,5%

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de legislacion vigente.

Yhttps://www.mercosur.int/politica-

comercial/ncm/#:~:text=La%20Nomenclatura%20Com%C3%BAn%20del%20MERCOSUR, Designaci%C3%B3n%20y%

20Codificaci%C3%B3n%20de%20Mercader%C3%ADas.
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Nota: Este Capitulo no comprende los cigarrillos medicinales (Capitulo 30).

Nota de subpartida. En la subpartida 2403.11, se considera tabaco para pipa de agua el tabaco destinado a ser fumado
en una pipa de agua y que esta constituido por una mezcla de tabaco y glicerol, incluso con aceites y extractos
aromaticos, melaza o azlcar, e incluso aromatizado o saborizado con frutas. Sin embargo, los productos para pipa de
agua, que no contengan tabaco, se excluyen de esta subpartida.

Por un lado, es esperable que aun la aplicacién de derechos o retenciones a la exportacion
uniformes sobre toda la cadena del tabaco provoque una reduccién del precio interno de los
productos, equivalente a la proporcién del gravamen en el precio internacional de tales
productos, oficiando como un subsidio al consumo de los bienes sobre los que se aplican los
DX'®. Es decir, que seria esperable encontrar precios internos del tabaco un 12% inferiores a sus
respectivos precios internacionales de exportacidon (incluidos en la NCM dentro de la partida
2401 del cuadro precedente); a la vez que ese mismo diferencial seria del 4,5% para el caso de
los cigarros, cigarritos y cigarrillos, y demas productos (incluidos en las partidas de la NCM 2402;

y 2403).

Por otro lado, la existencia de alicuotas escalonadas de DX, suele utilizarse como mecanismo de
proteccion efectiva o promocidn de la produccidn de los eslabones alcanzados con las alicuotas
inferiores (usualmente situados en los eslabones mas avanzados de la cadena productiva). En el
caso particular de la estructura escalonada aplicada sobre el tabaco, se provoca una proteccién
efectiva sobre la industria (NCM 2402) a través del abaratamiento relativo de la materia prima
(NCM 2401) en el mercado interno, permitiendo la posibilidad de vender los cigarrillos a un
precio neto de impuestos menor al precio internacional, ain antes de la aplicacidn de los DX del
4,5% a la industria, o bien aprovechar dicha proteccidn en un mayor margen de rentabilidad. En
el resultado final, la aplicacion de DX sobre los cigarrillos, provoca que a la industria le sea
indiferente exportar que vender al mercado interno a un precio 4,5% inferior al internacional.
Andlogamente, los productores estaran indiferentes de venderle su tabaco a la industria a un
precio 12% inferior al de exportacion, propiciando, por un lado, la reduccion de los costos de la

industria, pero por otro, contrariando los objetivos originarios del Fondo Especial del Tabaco.

Recuadro 1. Efectos economicos de los Derechos de Exportacion sobre los precios internos.

En lo que respecta a la implementacion de un impuesto a las exportaciones se tiene que antes
de su establecimiento, el precio interno del bien estd dado por el precio internacional (P%) y el
tipo de cambio vigente al momento del anélisis, en la gréfica se representa como P=P°y por lo
tanto, la produccién nacional es Q;, el consumo nacional es Q. y el saldo exportable es Q.Q,. Con
el establecimiento del impuesto o Derecho de Exportacidn, el precio interno del bien desciende
a P’=P(1-t), donde t es el porcentaje de retencidn, y los productores al realizar la venta al exterior

18 Una explicacién mas técnica se presenta en el Recuadro 1.
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solo recibiran el precio neto de impuesto (PP=P’=P(1-t)), por lo que en el mercado interno, la
competencia los obligard a vender como maximo también a ese menor precio. La recaudacién
aportada por esta medida puede apreciarse en el rectangulo FECD, resultante de la aplicacidn
de la alicuota “t” (equivalente a la distancia EC) sobre la base imponible disponible luego de la
aplicacion de las retenciones (las exportaciones Q'cQ’p equivalente a la distancia CD del
rectdngulo de recaudacion).

Diagrama 1
precio A Mercado Interno p
D ¢}
po
= H

P=py 5 e
PP=P"=P(1-t)
»
L4

Qc Qc Qp ap Cantidad

Al nuevo precio interno P’, las empresas actuantes en el mercado deberan ajustar sus volimenes
de produccioén, y en consecuencia la cantidad producida en el mercado interno se reduce de Q,
a Q’p. Simultdneamente, el consumo interno sube de Q. a Q'c reduciéndose la cantidad
exportada de Q.Q, a Q'Q’p.

Puede apreciarse que esta medida estimula el consumo nacional del bien, pues disminuye el
precio pagado por los consumidores internos. De hecho, en términos de efectos econémicos, un
impuesto sobre las exportaciones equivale a un subsidio al consumo interno por el monto
correspondiente a la alicuota de tal impuesto por unidad consumida, que resultaria financiado
con un impuesto sobre los productores de igual alicuota.

Diagrama 2
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3.- Fundamentos e instrumentos impositivos hacia la correccion del

consumo.

La correccidn del comportamiento nocivo, como se interpreta al consumo de tabaco, requiere
que se incremente el precio relativo del producto socialmente indeseable de manera tal de

internalizar en los consumidores el perjuicio social que generan a si mismos o a terceros.

Para lograrlo es necesario que el precio de su consumo se incremente en el monto de la
valoracion social de dicho perjuicio, de manera tal que las cantidades consumidas y producidas
se reduzcan hasta lo socialmente deseable. EI Convenio Marco de la OMS para el Control del
Tabaco (CMCT), adoptado por unanimidad por la 562 Asamblea Mundial de la Salud en mayo del
2003, en su articulo 6 detalla medidas relacionadas con los precios e impuestos para reducir la
demanda de tabaco, reconociendo que se constituyen en un medio eficaz e importante para

que distintos sectores de la poblacion, en particular los jévenes, reduzcan el consumo de tabaco.

Si no existen perjuicios sociales por el lado de la produccidn, sélo resultara eficiente el
instrumento tributario que sea afrontado en su totalidad por los consumidores del bien, y que
su monto se relacione directamente con el dafio marginal provocado a la sociedad en su
conjunto. En su defecto, si el impuesto fuera afrontado en parte por los productores, no sélo se
reducira la eficacia relativa a la correccion del consumo (al impedir la traslacion total del
impuesto al consumo), sino que ademds habrian de considerarse las consecuencias en la
eficiencia en la asignacion de recursos ocurridas en la produccién. Con el objeto de analizar
alternativas de reforma y sus efectos, se comenzara por considerar las diferencias entre la

tributacion mediante impuestos especificos y ad valorem.

3.1. Especificos vs. ad valorem

Cuando efectivamente el impuesto incide en su totalidad sobre los consumidores, y los objetivos
de salud publica requieren de la reduccion del consumo de tabaco, podrd establecerse una
tributacion particular sobre estos productos con el fin de incrementar su precio en relaciéon con
el precio del resto de los bienes y servicios de la economia. Tanto impuestos ad valorem como
impuestos especificos pueden ser utilizados, asi como combinaciones de ambos. La utilizacidn
de una u otra forma de imposicién dependera de las caracteristicas de la economia que aplique
este tributo, tanto respecto de la heterogeneidad de precios y el valor agregado por el lado de
la produccion, como desde la distribucién de su consumo entre diferentes estratos sociales y la

elasticidad de sustitucién del consumo en relacion con el valor agregado.
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Los impuestos especificos al consumo son aquellos que se cobran en $ por cantidad (por ejemplo,
por cigarrillo, por paquete o por kilogramo). La aplicacién de este tipo de imposicion posee
ciertas ventajas. Su previsibilidad, es decir que no se ve modificado con cambios en los precios,
permite generar ingresos fiscales estables en valores nominales, permitiendo ademds estimar
los ingresos impositivos mas facilmente tan solo conociendo las cantidades fisicas del producto
(Rodriguez-Iglesias & Blecher, 2018, Yurekli, 2013). Otra ventaja es que reduce la brecha entre
productos caros y baratos al provocar un mayor traslado a precios por parte de la industria
tabacalera (WHO Technical Manual on Tobacco Tax Administration, 2011). Yurekli (2013),
remarca este concepto sefialando que los impuestos especificos brindan un incentivo a
productos de mayor valor agregado y variedad, conocido como upgrading effect y mayores

niveles de precios, overshifting®®.

Yurekli (2004) sefiala que, si la finalidad primordial de incluir un impuesto es la de desalentar el
consumo de cigarrillos, es aconsejable uno del tipo especifico, porque esta basado en la cantidad

del producto y la carga impositiva resulta igual para cada cigarrillo.

No obstante, entre sus desventajas, debe contemplarse que, especialmente en economias
inflacionarias, el valor real del impuesto se ve mermado con el paso del tiempo, requiriéndose
de mecanismos de actualizacién que, eventualmente, puede ser automatica, a través del indice
de precios al consumidor o de salarios. Yurekli (2004) sefiala la necesidad de automatizacion de
este mecanismo de ajuste, como asi también, la posibilidad de suspender estos ajustes en
periodos de alta inflacion. Otras desventajas se relacionan con la posibilidad de elusién de estos
impuestos especificos a través de la modificacion de las caracteristicas del producto, por lo que
se requiere una definicion amplia del producto para evitar, por ejemplo, la elusidn a través de
la modificacién del tamafio del cigarrillo, cuando el impuesto es por unidad o agrandando el
tamafio del paquete cuando el impuesto es por paquete?’ (WHO Technical Manual on Tobacco

Tax Administration, 2011, Yurekli, 2013).

Bpor ejemplo, si un fabricante que enfrenta un impuesto ad valorem sobre el precio a la salida de fabrica del 50 por
ciento, decide implementar cambios en sus productos y pasar los costos adicionales a los clientes, el aumento de
precio sera 50 por ciento superior que el costo agregado, como consecuencia de la estructura ad valorem del
impuesto. Esto es lo que se conoce en la teoria de la tributacién dptima como efecto multiplicador en el precio. Por
el contrario, para el caso de impuestos especificos, debido a que el impuesto por cigarrillo es fijo, los fabricantes
pueden obtener los beneficios de las inversiones en valor agregado sobre sus productos con un aumento de precio
menor, como consecuencia de no trasladar a la recaudacion tributaria parte de ese mayor valor agregado.

20 yyrekli (2004) citando a Townsend (1998), explica el caso de Reino Unido al pasar de un sistema basado en el peso
del tabaco a uno por cigarrillo, lo que indujo a las tabacaleras a comercializar cigarrillos de mayor tamario, cayendo
asi el impuesto total por cantidad consumida de tabaco. Por otra parte, citando a Evans y Farrelly (1998) describe que
aumentos de impuestos especificos en el consumo de cigarrillos, pueden reducir la prevalencia del tabaquismo,
aunque algunos de quienes siguen fumando tienden a consumir cigarrillos mas largos o marcas que admiten mayor
contenido de nicotina y alquitran.
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Por otra parte, debe sefialarse que, en el caso del tabaco, los perjuicios de su consumo a través
de la inhalacidn se generan con independencia del producto particular en el que se consuma el
tabaco, por lo que el impuesto especifico debiera establecerse respecto del contenido

equivalente de tabaco en cada producto, como se analiza en la siguiente seccidn.

Alternativamente, también se utiliza la imposicidn ad valorem dentro de la tributacién selectiva
de bienes. Los impuestos ad-valorem, son aquellos que representan un porcentaje del precio del
producto. Este tipo de impuesto cuenta con la ventaja de ajustarse automaticamente por
inflacion, 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 imposicién especifica tiene altos
requerimientos en términos administrativos y de capacidades técnicas, pues llevar una auditoria
acorde con los valores de los productos del tabaco declarados por sus fabricantes requiere de
mayor desarrollo de la administracion tributaria. A su vez, disuade las mejoras costosas en el
producto y es susceptible de subvaloracién, o estrategias de undershifting (reducciones del valor
agregado para lograr reducir precios y su consecuente monto de impuesto) como puede
deducirse del analisis del Diagrama 3, incorporado en el Recuadro 2. Esto genera mayor
accesibilidad en las poblaciones jovenes y de bajos recursos y amplia la brecha de precios
existente entre los productos, beneficiando asi la produccidn de cigarrillos de méas bajo costo?..
Esta desventaja suele subsanarse con el establecimiento de un precio minimo de venta al

consumidor (WHO Technical Manual on Tobacco Tax Administration, 2011, Yurekli, 2013).

Recuadro 2. Efectos econédmicos de la imposicion selectiva Ad Valorem y Especifica sobre

bienes comercializables internacionalmente.

A modo sintético, los efectos esperados de las alternativas de imposicidn interna selectiva sobre
los consumidores internos, pueden resumirse en el siguiente Diagrama. En el mismo, se
muestran los efectos tedricos de la aplicacion de impuestos especificos y ad valorem sobre el
consumo de bienes comercializables, para discernir respecto de la equivalencia tedrica
usualmente aceptada de ambos tipos de imposicidn, pero que resulta refutada cuando se agrega
la posibilidad de implementar estrategias de discriminacién de marcas.

Diagrama 3

2yn punto a sefialar, aunque no es objeto de analisis del presente estudio es la sustitucion del cigarrillo por el
cigarrillo electrdnico, si bien la Disposicién N° 3.226/11 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 prohibicién se encuentra alineada con las
recomendaciones de la OMSy 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 utilizacion en lugares cerrados. Ver
https://www.ficargentina.org/mitos-y-verdades-sobre-el-cigarrillo-electronico/
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La curva D, que relaciona los precios netos de impuestos pagados por los usuarios con las
cantidades demandadas, se obtiene por un desplazamiento vertical hacia abajo de la curva D,
gue relaciona los precios totales pagados por los usuarios con las cantidades demandadas. Como
el precio internacional permanece invariante al nivel P,, al cual los productores nacionales
pueden vender a los consumidores extranjeros (P2 = P,), los consumidores nacionales soportaran
un precio total igual al precio que reciben los productores nacionales mas el monto del impuesto
que deben abonar al fisco interno (P1 = P>+u = Po+u = Po*(1+t)) (para un monto del Impuesto Ad
valorem igual al correspondiente al Impuesto Especifico, u =t*Pg). A este mayor precio reduciran
sus compras (de Q. a Q'¢), en tanto los productores nacionales no se veran afectados, pues
seguiran vendiendo al mismo precio y produciendo la misma cantidad Q, (compensando la
disminucién de consumo nacional por un aumento de igual magnitud de las ventas al exterior);
las exportaciones aumentan como consecuencia del impuesto al consumo nacional, de (Q:.Qy) a

(Q'Qp).

Sin embargo, se observa que reducciones en el precio interno del producto, representan montos
menores de impuesto a ingresar (ver diferencia vertical entre linea de demanda neta de
impuesto Especifico -negra, y la correspondiente al impuesto Ad Valorem -azul), lo que otorga
margen de maniobra a la industria hacia estrategias de diferenciacidn de precios articulando con
marcas baratas para reducir la incidencia del impuesto. En consecuencia, los impuestos
especificos se asocian con mayores incentivos a la traslacidon a precios de la carga tributaria
especifica interna, como consecuencia de menores incentivos hacia el undershifting.

En Shang, Chaloupka, Fong, Thompson y O’Connor (2019) se resalta que las estructuras de
impuestos que se desvian de especificos uniformes se asocian con precios promedio menores y
una brecha mayor entre el precio minimo y maximo, 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-lglesias &

Chaloupka, 2017)

Shang et al. (2019) encuentran a través de la evidencia empirica que un cambio de estructura

de impuestos especificos hacia ad valorem, estd asociada con un 11% mas de consumo de
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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.

Los Graficos 3 y 4 presentan informacion sobre las estructuras de la tributacidn sobre el tabaco
en América Latina. Se muestra una sustituciéon generalizada de la imposicién ad valorem por
especifica desde 2008 (desde cuando se disponen los datos comparativos en las estadisticas de
la OMS), aunque no se alcance el piso de 75% de impuestos selectivos 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, segiun WHO (2019) Global Report.

En el caso argentino, por su parte, se identifica el incremento decretado en 2016 en el Impuesto
Interno Ad Valorem, llevando a los impuestos selectivos al equivalente a 76,22% del precio de
venta, niveles elevados para la region, cuando el Decreto N° 626/16 llevd la alicuota del
impuesto interno de 60% a 75%. Posteriormente, en marzo de 2018, la Ley N° 27.430 redujo la
imposicion ad valorem hasta el 70% vigente en la actualidad. A su vez, se observa que, en cuanto
al incremento en el componente especifico evidenciado en el resto de la regidn, Argentina aun
se encuentra alejado de dicho sendero a causa de la incompleta implementacion del impuesto

minimo.

Grafico 3: Precio por paquete en délares internacionales en Paridad del Poder Adquisitivo??
(PPP) y porcentaje de impuestos especiales en el precio de marca mas vendida, por estructura

fiscal, 2018.

22 Paridad del Poder Adquisitivo (PPP), es una medida que posibilita la comparacién del precio relativo de una
determinada canasta de bienes y servicios en distintas economias.
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Grafico 4. Modificacion de la estructura selectiva de impuestos al consumo (% del precio de la

marca mas vendida) Variacion 2008-2020
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Fuente: Elaboracion propia sobre base RedSUR Informe Regional 2020 y Organizacion Mundial de la Salud.

3.3. Las recomendaciones de la OMS sobre la carga tributaria al tabaco

Debido al diverso efecto que genera sobre los precios finales la existencia o no de un “efecto
multiplicador” del precio, segln se trate de imposicion ad valorem o especifica, respectivamente
la teoria de la imposicién éptima sugiere una combinacién de ambos componentes para evitar
sesgos que pudieran provocarse respecto de la diversificacion de productos o aumentos de valor
agregado, en relacion con la situacién previa a la existencia de los impuestos (Delipalla y
Keen,1992). Sin embargo, en la actualidad la motivacion en la imposicion al tabaco no esta
relacionada con la busqueda de neutralidad en la recoleccién de los ingresos tributarios, sino en
la proteccion de la salud de los ciudadanos, por lo que la estructura tributaria adecuada sobre
los productos del tabaco estard motivada por la eleccién de los instrumentos mas eficaces para
lograr correcciones deseadas en los patrones de consumo de la poblacién, donde el impacto

final serad consecuencia del traslado en los precios.

En 2014, los Estados Parte en el CMCT aprobaron las directrices para la aplicacién del articulo
6, que reconoce a las medidas de precios e impuestos como el medio mas eficaz para influir en
el consumo de los productos de tabaco, sefalando que no sélo limitan las externalidades

negativas (incluidos sus altos costos sanitarios y pérdidas de productividad derivadas de las
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enfermedades atribuibles al tabaco), sino también su aporte a cubrir el gasto publico en salud

relacionado con el consumo y la exposicion al humo de tabaco.

En dicho marco, se establecieron recomendaciones sobre el disefio y la administracién de estos
instrumentos tributarios particulares® que, centrando la atencidn en la reduccién del consumo,
dejan fuera del espectro a los impuestos generales sobre el volumen de negocios o las rentas®,
y apuntan hacia el establecimiento de impuestos selectivos de forma de encarecer el precio
relativo de estos productos nocivos y reducir su asequibilidad. Estas recomendaciones pueden

resumirse en:

o Lograr una menor asequibilidad de los productos del tabaco contemplando no sélo la
elasticidad precio e ingreso de los productos, sino la evolucidn del nivel general de
precios y los cambios en los ingresos de las familias, estableciendo la revaluacién
periddica de los impuestos sobre el tabaco.

e Establecer un sistema simple y eficiente a través imposicion selectiva, especifica o mixta,
con impuestos minimos especificos, que permitan aprovechar las ventajas
administrativas respecto de la imposicion ad valorem.

e Gravar todos los productos del tabaco de forma integrada y sistémica, a fin de evitar la
sustitucidon entre categorias de productos baratos en respuesta al aumento de precios

provocado por las politicas implementadas hacia la reduccion del consumo de tabaco.

De esta forma, las recomendaciones apuntan a elevar la carga tributaria en términos reales
sobre los productos del tabaco, tanto respecto del resto de bienes con el objetivo de inducir al
efecto sustitucidén de su consumo, como también respecto de los ingresos familiares para reducir
su asequibilidad en la poblacidn. Se procura una estructura de impuestos especificos, o mixta en
presencia de impuestos minimos, coordinada entre productos, que permita reducir el nivel de
maniobra de precios de mercado desde la industria y evitar la migracidon entre productos. La
consolidacion de este consenso en América Latina aparece como resultado tanto de la aparicion
de literatura internacional sobre la efectividad de los incrementos impositivos para reducir el
consumo de los productos del tabaco?®, como del mayor interés suscitado por el cumplimiento
de los Objetivos de Desarrollo Sustentable para 2030. Estos esfuerzos requieren, por un lado, la

recoleccidon de recursos para afrontar los retos relacionados con las prestaciones de bienes

3 Organizacion Mundial de la Salud (2014). Directrices para la aplicacién del articulo 6 del CMCT de la OMS (Medidas
relacionadas con los precios e impuestos para reducir la demanda de tabaco). Ginebra: OMS.
https://apps.who.int/iris/handle/10665/147661

24 Esta restriccion en el enfoque limita la efectividad en la lucha contra el tabaco desde el lado de la produccion o las
inversiones en el sector tabacalero.

250MS (2010); IARC (2011); Guindon y otros (2015).
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publicos y bienestar social en aprovechamiento del doble dividendo de este tipo de tributacion
pigouviana. Por otro lado, hay que tener en cuenta el objetivo particular de alcanzar para 2025
una reduccién del 30% en las muertes por enfermedades no transmisibles?® . De esta manera, la
OMS y la Organizacion Panamericana de la Salud (OPS) destacan la importancia de generar un
contexto propicio para el incremento de la carga tributaria sobre el consumo de tabaco. A través
de sus reportes anuales, ambas organizaciones sefialan que la abundante evidencia empirica y
el seguimiento constante del cumplimiento del Convenio Marco para el Control del Tabaco
(CMCT) muestran no sélo que los impuestos son la herramienta mas efectiva para reducir el
consumo de tabaco, sino que el reducido nivel de la carga tributaria vigente en el mundo en la
actualidad, permite transitar hacia incrementos impositivos que contribuyan a la efectiva
reduccion del consumo de estos productos, ya sea a través de su sustitucion respecto de otros
consumos mas saludables, como mediante la reduccion en su asequibilidad por su

encarecimiento en términos absolutos, y relativos respecto a otros bienes y servicios.

4.-. Aproximacion a una tributacidon “armonica” del tabaco.

Sobre la base de la evidencia empirica en materia de efectividad en la traslacién a precios y la
reduccion de consumo asociada a los incrementos de impuestos selectivos como herramienta
efectiva para reducir el consumo de tabaco, aparece la necesidad de transformar la estructura

tributaria sobre los productos del tabaco existente en Argentina.

Efectivamente, tanto las recomendaciones desde la teoria de la imposicidn, como las elaboradas
por la OMS en razén a los estudios empiricos relacionados en la materia, apuntan a que los
impuestos especificos permiten una mejor identificacion del componente nocivo de los
productos gravados con los correspondientes fundamentos de la politica publica de salud
pretendida en este caso. Esta correspondencia no sdlo aparece claramente en la asociacion del
perjuicio de su consumo y el gravamen, sino que ademas pone en linea la implementacién del
impuesto con los incentivos de los fabricantes, al bregar tanto desde el empresario como desde

el Estado hacia el incremento del precio de los productos.

Sin embargo, tanto la estructura de la produccion actual y sus agentes econdémicos, como la
conformacion del sistema de imposicidn selectiva al consumo de tabaco, resultan de sistemas

de incentivos pasados que establecen sefales (y consecuencias) en el presente, y que obligan a

26 OPs (2018); y OMS (2017).
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contemplar su reforma de manera progresiva para evitar graves perjuicios econémicos sobre los

productores y sobre los fiscos imbuidos en el esquema actual.

En la presente seccidn se presentaran diferentes propuestas de reformas. En algunos casos, se
trata de aspectos que debieran formar parte de cualquier programa, mientras que en otros, se
tratard de alternativas que deberdn ser evaluadas con el objeto de seleccionar cual de ellas

resulta mas conveniente, posible y efectiva.

Se comenzara por considerar, en el primero de los sentidos, las modificaciones requeridas con

relacidn al FET y la aplicacién de Derechos de exportacion.

4.1. Modificaciones en el FET

Claramente los objetivos de reduccién del consumo de tabaco a los que se mutd recientemente
en respuesta a la contundente evidencia empirica en materia de perjuicios en la salud y
productividad de la ciudadania se contraponen con aquellos de la promocién a su produccion
que se plasmaron en el pasado mediante la implementacidn del FET. Pero mucho mas evidente
se hace tal contradiccidon cuando la reducciéon del consumo pretende realizarse mediante el
incremento del precio de los productos, mientras persiste parte del FET destinado al subsidio
del precio recibido por los productores (al menos hasta USS 75 millones) mientras su
complemento no parece evidenciar una clara identificaciéon hacia proyectos de reconversion

productiva (AGN, 2018).

En tal sentido, se debe aceptar que resulta politicamente muy complejo lograr la eliminacién de
la asignacidn de parte del tributo al FET ya que se trata de recursos destinados a un grupo de
provincias que, por su peso en el debate parlamentario (especialmente en el Senado) pueden

ejercer una importante resistencia a la eliminacién de dicha asignacion.

En consecuencia, parece mas efectivo desde el punto de vista de la necesidad de reducir el
consumo de tabaco plantear la profundizacién de la reasignacion del Fondo a objetivos claros
de reconversién productiva, sin modificar la asignacién por provincia. Se trata de establecer
incentivos econdmicos igualmente claros que dirijan a los productores hacia una asignacién de

los recursos econémicos y fiscales en sustitucidon de la produccién del tabaco.
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De esta manera, podria esperarse una mas efectiva traslacidn hacia precios de los productos del
tabaco, haciendo notar que la evidencia para Argentina muestra que, con el sistema de tributos

actuales existe traslacion efectiva de los impuestos hacia precios®’.

4.2. Necesidad de redefinir los derechos de exportacion sobre los productos de
tabaco

Ademas de los impuestos internos sobre tabacos, existen otros componentes tributarios que
pueden modificarse para propiciar el incremento de los precios internos de los productos del

tabaco, afectando la totalidad de la cadena productiva del sector?®.

Respecto de los Derechos de Exportacion (DX) sobre los productos incorporados dentro de la
cadena de produccidn y distribucién, la imposicidn sobre la exportacién de tabaco abarata la
materia prima en el mercado interno provocando que la industria pueda vender a un menor
precio neto de impuestos (precio de exportacion), tanto interna como internacionalmente

(Recuadro 3).

De esta forma, la estructura escalonada de DX vigente en Argentina no sélo permite una
reduccion del precio interno de los productos elaborados del tabaco respecto de los
internacionales de al menos 4,5%, sino un incremento de la rentabilidad de esta etapa al
reducirse el precio interno de sus materias primas en un 12% respecto del internacional®’. De
tal forma, podrian producirse reducciones alin mayores al 4,5% en el caso que la industria

decidiera trasladar al precio del producto aquella reduccidn en el costo de sus materias primas.

En el contexto de la pretensién de reducir el consumo de productos de tabaco mediante el
traslado a precios de incrementos tributarios, surge la necesidad de eliminar los DX sobre

tabacos, o al menos el diferencial de alicuotas existentes en el Decreto N° 1.060/2020, de forma

27 Berlinski, Julio y Gonzalez-Rozada, Martin. (2018). Impacto de las Recientes Reformas Impositivas al Tabaco en
Argentina. Instituto Torcuato Di Tella (ITDT).

28 Cetrangolo y Velasco (2014), para el afio 2013, se sefalaba “...Efectivamente, se trata de un incremento del
Impuesto al Valor Agregado hasta llevarlo a la tasa diferencial superior con que se grava a los servicios de consumo
final no transables en la actualidad conjuntamente con la eliminacién de las retenciones a la exportacién de la hoja
de tabaco. La alicuota del IVA a que se hizo referencia es actualmente del 27%, y los derechos de exportacién del
tacaco son del 10%. Esta alternativa ofrece claras ventajas por su facil implementacion técnica, como asi también por
el alto componente exportable de la hoja de tabaco de elaboraciéon nacional.” Cetrangolo y Velasco (2014)
“Estrategias politicas para incrementar los impuestos al consumo de tabaco en Argentina”, FICA (MIMEO), Febrero
2014.

2 pyeden plantearse para futuros trabajos estimaciones sobre la traslacion a precios finales de las politicas llevadas
a cabo sobre los derechos de exportacion de los productos y de los insumos de la cadena de tabaco.
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de impedir este margen de maniobra por parte de la industria de cigarrillos que, a su vez, se

contrapone con el objetivo de mejoramiento de precios para los productores tabacaleros.*”

Recuadro 3. Efectos integrados de Impuestos Internos en presencia de Derechos de
Exportacion

En el siguiente diagrama, pueden apreciarse los efectos tedricos esperados de la aplicacion de
Derechos de Exportacidn sobre el precio interno del producto antes de Impuestos Internos
(desarrollado en el Recuadro 1) y sus consecuencias sobre el precio al consumidor cuando el
impuesto interno se aplica de manera ad valorem (Diagrama 4). Puede apreciarse que los DX
reducen la efectividad de la imposicidn interna hacia el incremento de precios y su consecuente
reduccion del consumo interno. La caida de precio neto de impuestos por debajo del precio
internacional a niveles (Po*(1-DX)) (linea punteada color rojo), reduce la base imponible de
impuesto ad valorem, generando un precio interno final del producto de (Po*(1-DX)(1+t) en A’
(precios y cantidades representados por lineas punteadas verdes), donde t es la alicuota efectiva
a aplicar sobre el precio del producto, t*P). En el esquema presentado, y a los fines didacticos,
se plantea la posibilidad que los DX superan el efecto de reduccién de consumo del bien
perseguido por los Impuestos Internos, generando un consumo Qc”’, que resulta superior aun
al correspondiente en inexistencia de politica tributaria alguna Qc (punto A donde el producto
se paga al precio internacional Py representado por las lineas punteadas color negro). Los
impuestos Ad Valorem pontencian el undershifting provocado por los DX

Diagrama 4
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Finalmente, en el Diagrama 5, se representa la situacién tedrica correspondiente a la existencia
de un impuesto Especifico de monto Su. En este caso, la caida de precio interno como
consecuencia de los DX no altera el monto de impuestos pagados por los consumidores, lo que
permite reducir el consumo en una mayor cantidad (hasta Qc) a raiz de una mayor traslacion al
precio final establecido como Py*(1-DX)+u (representado con las lineas color amarillo,

30 No se encuentran publicadas las desagregaciones por capitulo del NCM de la recaudacion por Derechos de
Exportacién.
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coincidente en este caso con la situacién inicial sin impuestos sélo a los fines de reducir el
numero de referencias graficas). El impuesto especifico corrige el undershifting que provocan
los DX

Diagrama 5
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4.3. Alternativas de reforma referidas a los Impuestos Internos

Respecto de la imposicion selectiva interna, en la evolucién sobre cigarrillos en América Latina
y el mundo se evidencia una mutacidn hacia una mayor participacidon de los impuestos fijos
(especificos), en concordancia con la evidencia académica respecto de una mayor incidencia en
los precios promedio al consumidor. Sin embargo, Argentina no ha podido mostrar avances en
ese sentido, aun habiendo legislado un impuesto minimo a partir de 2018°! qgue, de haberse
implementado de manera efectiva, hubiera podido incrementar el precio minimo a niveles
similares a los del precio promedio ponderado vigentes a ese momento, reduciendo la brecha
entre marcas caras y baratas, con resultados deseados en términos de incremento del precio de

los productos al tabaco (ver Grafico 5)

31 Debe recordarse que a partir de 2018 se establecié un impuesto minimo de pesos 28 por cada paquete de 20
unidades, actualizable trimestralmente en funcidn de las variaciones del indice de precios del consumidor,
suministrado por el INDEC y acumuladas a partir del primero de enero de 2018 inclusive (Ley N° 27.430, 2017, Art
103).
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Grafico 5: Comparacion impuesto interno minimo e impuesto interno ad-valorem en el precio

promedio ponderado. Ley N° 27.430. Enero 2018 - Abril 2020.
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Fuente: Elaboracion propia en base a Tobes (2021) en base a MAGYP, AFIP e INDEC

En tal sentido, y sobre la base de la correccién de la andmala situacién planteada respecto de
los Derechos de Exportacion, debe elaborarse una estrategia de transformacion de la estructura

ad valorem actual hacia una mayor participacién de imposicion especifica.

En los apartados siguientes, se presentaran dos alternativas de modificacion de la actual
estructura de la imposicion al tabaco que, no sélo se encuentra claramente sesgada hacia la
aplicacion de alicuotas ad valorem, sino que a su vez, las diferentes alicuotas aplicadas sobre los
distintos productos del consumo de tabaco (a pesar de haber sido modificadas en la ultima
reforma de 2018 en conjunto con la implementacion del impuesto minimo) no permiten
evidenciar una clara relacidn con los objetivos de salud planteados en la uUltima reforma, en

relacidn con la cantidad de tabaco contenida para su consumo.

En primer lugar, evaluard un impuesto especifico que articule como corrector sobre la carga
tributaria contenida en los productos de consumo de tabaco para fumar, y de esta manera
apuntar hacia una tributacién coherente que determine una base de otras politicas tributaria
posibles. En segundo lugar, se planteara el margen de posibilidad inmediato de actuacién que
permite la legislacidon actual sobre los Impuestos Internos sobre cigarrillos, de implementar una

alicuota ad valorem de hasta un 75%.
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De esta manera, las sugerencias sobre las modificaciones en este tipo de imposicidn selectiva se

dividen en dos universos de politica tributaria. Una primera tendiente a corregir los problemas
identificados sobre la estructura actual: predominancia de imposicidon ad valorem, alicuotas
diferenciales sobre productos que no se relaciona con el contenido de tabaco para consumo, y
ausencia de imposiciéon especifica (de implementacién general y efectiva debido a la
judicializacion del Impuesto Minimo) que reduzca la brecha de precios y las estrategias de
undershifting. Por su parte, la segunda alternativa se enmarca en el universo de las decisiones
de “oportunidad, mérito y conveniencia” de la politica tributaria, en lo que se refiere al
incremento hasta el maximo posible por Decreto del Poder Ejecutivo, dada la delegacion

legislativa vigente en tal sentido dentro de los impuestos internos sobre cigarrillos, como

también en mayor porcentaje mediante modificaciones en la ley.

4.3.1. Alternativa 1: Alicuota Especifica al Contenido Equivalente de Tabaco (AECET)

El objetivo de salvaguardar la salud de la poblacién a través de la reduccion y prevencion del
consumo de tabaco requiere el tratamiento equivalente sobre todas las modalidades de
consumo de productos de tabaco. En concordancia, y ante la evidencia sefialada en diversos
estudios respecto de la existencia de traslacidén hacia los precios de la imposicién al consumo de
cigarrillos, debiera contemplarse la aplicacion de una “alicuota especifica al contenido
equivalente de tabaco” en cada producto que se encuentre en condiciones de venta para

consumo

No obstante, la evolucion histérica de la tributacion de los productos con contenido de tabaco,
no permiten identificar la existencia de una tributacion equivalente en relacion con el contenido

de tabaco.

Efectivamente, en adicién al desaliento del consumo de cigarrillos debe considerarse la
motivacion fiscal, consistente en incrementar los recursos del Estado para financiar politicas
publicas. Debido a la estructura de mercado que presenta grandes volimenes de ventas, pocos
productores, demanda ineldstica y pocos productos sustitutos, los impuestos al tabaco son
instrumentos eficientes para aumentar los ingresos tributarios. A su vez, a causa de la adiccidn
que genera el consumo de tabaco, la corriente de ingresos aportados al Estado es relativamente
estable en el tiempo. De tal manera, principalmente en el caso de cigarrillos, la recaudacién no
es en absoluto despreciable en el total de recursos involucrados a nivel nacional, con una
participacién estable alrededor del 30% de lo recaudado de impuestos selectivos sobre bienes,

y una presién no inferior a 0,4 puntos del PBI.
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Cuadro 2. Evolucion de la estructura de la Imposicidn selectiva sobre bienes. Clasificaciéon

internacional en % del PBI base 2004.

Impuestos selectivos sobre bienes
Cigarrillos
en % de

Afio Total total de Bebidas Bebidas .

spbre Cigarrillos | Selectivos | alcohdlicas | Cerveza | analcohdlicas | Vehiculos | Combustibles Erjerg-|a Otros

bienes eléctrica

sobre
bienes

2004 1,91 0,61 31,9% 0,02 0,02 0,03 0,00 1,11 0,05 0,07
2005 1,82 0,59 32,6% 0,01 0,02 0,03 0,00 1,03 0,05 0,08
2006 1,63 0,49 29,8% 0,01 0,02 0,03 0,00 0,92 0,07 0,09
2007 1,47 0,43 29,5% 0,01 0,02 0,03 0,00 0,83 0,06 0,08
2008 1,43 0,41 28,5% 0,01 0,02 0,04 0,00 0,84 0,05 0,06
2009 1,56 0,46 29,5% 0,01 0,02 0,04 0,00 0,93 0,04 0,06
2010 1,58 0,41 26,3% 0,01 0,01 0,03 0,00 0,92 0,04 0,15
2011 1,42 0,40 27,9% 0,01 0,01 0,03 0,00 0,83 0,03 0,10
2012 1,55 0,39 25,3% 0,02 0,01 0,03 0,01 0,98 0,02 0,09
2013 1,48 0,37 24,8% 0,02 0,02 0,04 0,01 0,93 0,02 0,10
2014 1,53 0,38 24,9% 0,01 0,02 0,03 0,00 0,97 0,01 0,09
2015 1,55 0,44 28,3% 0,02 0,02 0,04 0,00 0,95 0,01 0,08
2016 1,58 0,51 32,5% 0,01 0,01 0,03 0,00 0,92 0,01 0,08
2017 1,71 0,57 33,0% 0,01 0,03 0,03 0,00 0,96 0,02 0,09
2018 1,39 0,46 32,8% 0,01 0,03 0,03 0,00 0,79 0,01 0,06
2019 1,29 0,42 32,2% 0,02 0,01 0,03 0,00 0,74 0,04 0,04
2020 1,43 0,48 33,7% 0,02 0,06 0,03 0,01 0,71 0,03 0,09
2021 1,43 0,40 28,3% 0,02 0,06 0,03 0,02 0,76 0,03 0,09

Fuente: Elaboracion propia en base a DNIAF

Para asegurar la recaudacion existente y su asignacion entre los diferentes destinos establecidos
por la legislacion, la nueva imposicion especifica debiera establecerse en combinacién de los
impuestos internos existentes, de manera tal que mediante el mecanismo de pago a cuenta
logre establecerse una Alicuota Especifica al Contenido Equivalente de Tabaco (AECET) sobre la
estructura de la totalidad de los Impuestos Internos del Capitulo | del TITULO Il de la Ley N°
24.674. De tal forma, los impuestos ad valorem y su respectivo minimo existentes para cada
categoria podran tomarse como pago a cuenta de la AECET hasta el limite de la obligacién
tributaria correspondiente a este ultimo. Lo tributado por impuesto interno ad-valorem en
cualguiera de los productos que se encuentre el tabaco gravado actualmente, podra tomarse a
cuenta de la AECET sélo hasta el monto total correspondiente a esta nueva alicuota especifica.
En caso de resultar inferior, habra de ingresarse la diferencia; mientras que para los productos
de alto precio la obligacién tributaria habra quedado saldada con el impuesto ad valorem ya

existente.

Un tema de especial relevancia consiste en evaluar hasta qué punto la AECET debe permanecer
dentro de la estructura de Impuestos Internos. El objeto de los Impuestos Internos es gravar el
consumo de determinados bienes y servicios. Para tal fin es indispensable que exista una
definicion legal del bien, tanto sea su origen nacional como importado. Los impuestos de
incluidos en la Ley de Impuestos Internos Unificados se aplicaran de manera que incidan en una

sola de las etapas de su circulacién sobre el expendio de los bienes gravados, entendiéndose por
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tal, para los casos en que no se fije una forma especial, la transferencia a cualquier titulo, su
despacho a plaza cuando se trate de la importacién para consumo -de acuerdo con lo que como
tal entiende la legislacion en materia aduanera- y su posterior transferencia por el importador a

cualquier titulo (Fernandez, 2009).

Esta definicién explicita de impuesto sobre el consumo resulta de vital importancia cuando se
trata de bienes comercializables como el tabaco o sus productos derivados, pues en estos casos
la existencia de un precio internacional de referencia establece una coincidencia entre los
sujetos de “derecho” y los de “hecho”, por lo que la determinacidn de recargar estos impuestos
sobre el precio de venta al consumidor, conforma una decision fundamental de la politica
tributaria hacia la reduccién del consumo a pesar de que, por razones de administracién

tributaria, el tributo sea ingresado a la AFIP por actores intermedios de la cadena.

En la definicién general del Titulo | de la Ley mencionada, tratandose de un impuesto que se
aplica de manera tal que incida en una sola de las etapas de su circulacidn, los sujetos pasivos
de la obligacion tributaria (contribuyentes de derecho), definidos por la ley son exclusivamente

el “Fabricante” y los “Importadores”.

Sin embargo, para el caso particular del Titulo Il — Tabacos- se identifican como sujetos del
impuesto a los siguientes actores:

e Fabricante

Importador

e Fraccionador

e Acondicionador

e Personas por cuya cuenta se efectien las elaboraciones, fraccionamientos o

acondicionamientos

Continuando con el analisis de Fernandez32, “En el Titulo Il del texto ordenado en 1979 se
considera hecho imponible el expendio, tratandose de la transferencia realizada a cualquier
titulo, de productos acondicionados para la venta o en las condiciones en que habitualmente se

ofrecieren para el consumo.

Por su parte, mediante el articulo 5, se establece que para los articulos gravados con impuesto
interno sobre la base del precio de venta al consumidor la base imponible la constituye el precio
de venta al consumidor, no admitiéndose en forma alguna la asignacion de valores

independientes al contenido y al continente, debiendo tributarse el impuesto de acuerdo con el

32 Fernandez (2009), pag. 84.
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precio de venta asignado al todo. Por tal motivo, queda prohibido, a los efectos de esta
imposiciéon, deducir de las unidades de venta los valores atribuidos a los continentes o a los
articulos que las complementen, debiendo el impuesto calcularse sobre el precio de venta

asignado al todo.

A partir de la ultima reforma (Ley N° 27.430) la estructura de impuestos internos sobre tabacos
quedd conformada como un sistema sobre determinados productos®® que se resume de la

siguiente manera:

Sobre los cigarrillos, la alicuota ad valorem del 75% se redujo al 70%, y el minimo (que
se establecia como el 75% del impuesto interno de la categoria mas vendida) fue
reemplazado por un impuesto minimo de suma fija (inicial de S 28) actualizable por el

indice de Precios al Consumidor trimestralmente.

® Sobre el expendio de cigarros y cigarritos, se establecié una alicuota de 20% (con un fijo
minimo inicial de $ 10);

e Se fij6 una alicuota del 70% por el expendio de rabillos, trompetillas y demas
manufacturas de tabaco;

e vy finalmente una alicuota del 25% por el expendio de tabacos para ser consumidos en

hoja, despalillados, picados, en hebras, pulverizados (rapé), en cuerda, en tabletas y

despuntes, con un impuesto minimo inicial de $ 40, cada 50g.

De tal forma, la estructura de impuestos internos al tabaco identifica los productos alcanzados
y los sujetos responsables que permiten lograr la imposicién sobre los consumidores al precio

de venta. Como consecuencia, aparece la oportunidad de aplicar sobre tales sujetos una alicuota

Bla Ley N2 26.467, de desaliento al consumo de productos derivados del tabaco (que modifico la Ley de Impuestos
Internos) establecid durante su vigencia las siguientes definiciones: Cigarrillos: el producto compuesto por una
envoltura de papel de fumar o cualquier otro elemento distinto del utilizado en cigarros y cigarritos con envoltura, e
interior de tripa elaborado con picadura o fragmentos de tabaco o de tabaco homogeneizado o reconstituido.
Cigarros con envoltura: el producto compuesto por una envoltura diferente a la hoja de tabaco natural, sin
reconstituir e interior de tripa elaborado con fragmentos, picadura o hebras de tabaco o de tabaco homogeneizado
o reconstituido. Su peso neto de tabaco por millar debe ser superior a 2.000 gramos. Cigarros sin envoltura: el
producto elaborado con hojas de tabaco natural, o reconstituido. Su peso neto de tabaco por millar debe ser superior
a los 2.000 gramos. Cigarritos con envoltura: el producto compuesto por una envoltura diferente a la hoja de tabaco
natural, sin reconstituir e interior de tripa elaborado con fragmentos, picadura o hebras de tabaco o de tabaco
homogeneizado o reconstituido. Su peso neto de tabaco por millar debe ser inferior a 2.000 gramos. Cigarritos sin
envoltura: el producto elaborado con hojas de tabaco natural, o reconstituido. Su peso neto de tabaco por millar
debe ser inferior o igual a 2.000 gramos.
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especifica por gramo>* de contenido de tabaco, de un monto de entre $10 y $12 por gramo™

sobre una estimacién de 1 gramo de contenido de tabaco por cigarrillo®®. De esta manera, se
crea un instrumento que permite corregir, y homogeneizar, el tratamiento preventivo de
consumo de tabaco en todos los productos alcanzados por el Capitulo | - Titulo Il de la Ley N°

24.674 y que se incorpora a la mencionada ley.

4.3.2. El aumento de la alicuota ad valorem hasta el limite de la delegacion
legislativa

El Poder Ejecutivo, a través de la utilizacién del articulo a continuacidn del 14 de la Ley de
Impuesto Internos, puede aumentar en lo inmediato hasta un 25% y con un limite de tasa del
75% sobre la base imponible, el impuesto interno ad valorem a los cigarrillos, lo que permitiria
su implementacion en el corto plazo, no obstante, la posibilidad siempre existente de la

modificacién legislativa de las alicuotas de impuestos internos.

Esta alternativa ya se encuentra a disposicion de las autoridades tributarias para que a través de
un Decreto se eleve hasta el 75% la alicuota del rubro aportante principal de recursos fiscales
selectivos sobre bienes (cigarrillos). De tal forma, la aplicaciéon de esta alternativa de manera
aislada no podria considerarse una propuesta de reforma tributaria en si misma en la medida
que el acto administrativo requerido solo tiene las limitaciones politicas usualmente referidas a
la “oportunidad, mérito y conveniencia” para el Estado Nacional (y las provincias, en la medida

gue su recaudacién resulta completamente coparticipable).

Sin embargo, aparece como un instrumento valido para reforzar los argumentos saludables®” de

la tributacién sobre el tabaco, que, en combinacién con la implementacién de la AECET, lograria

34 Sin duda que esta alicuota especifica y la modalidad de implementacidn a través del pago a cuenta, resultaran en
un incremento de precio mayor sobre productos de menor precio de mercado, pues su finalidad es justamente el
tratamiento equivalente por contenido de tabaco para todos los productos existentes o a crearse. En la actualidad
los tabacos sueltos, tributarian un impuesto minimo 43% menor que los cigarrillos en caja de 20 unidades, por gramo
de tabaco (siguiendo el supuesto de 1 gr de tabaco por cigarrillo). Entre junio y agosto 2022 esto representaba un
impuesto equivalente a $7,58 por gramo de tabaco tributado en un paquete de 20 cigarrillos, y un impuesto
equivalente a $4,33 por gramo de tabaco, en tabaco suelto para ser consumido de 50 gr.

35 Como referencia puede citarse que las proyecciones del indice de precios estimado para el promedio 2023
arrojarian un monto de impuesto minimo involucrado en cigarrillos estimado en $209, que aplicado sobre la
convencion de contenido de tabaco de 1 gramo por cigarrillo utilizada en la mayoria de los paises para las
estimaciones de evasion o de la carga de enfermedad por cigarrillo, arroja un valor de $10,45 por gramo de tabaco
contenido en el paquete de cigarrillos.

36 Sobre la base de las estimaciones realizadas en “Oecd Health statistics 2022. Definitions, Sources and Methods.
Tobacco consumption in grams per capita (age 15+)” https://stats.oecd.org/fileview2.aspx?IDFile=8e59b835-8196-
426e-9297-15bcldab652c

37 Existen otras medidas que, aunque no necesariamente son de indole tributaria, también afectan los resultados de
la traslacién a precios de las politicas tributarias, como puede resultar el “empaquetado genérico” a través de la
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incrementar los precios de los cigarrillos por encima de lo que la tributacién homogénea por
gramos de tabaco implementada generaria, como puede observase en la seccién siguiente entre

las simulaciones de politicas tributarias analizadas.

5.- Implicancias fiscales de las alternativas de reforma en la estructura

tributaria sobre tabacos

A fin de evaluar las distintas medidas planteadas, se proyectd la recaudacion para el afio 2022 y
para el afio 2023 sin implementar cambios y luego se aplicé para este ultimo afio la
incorporaciéon de la AECET en la estructura con el mecanismo de pago a cuenta y otras
modificaciones propuestas. En el Anexo incorporado al final de documento, podrd encontrarse

la desagregacion de la recaudacién por impuestos y su distribucién por provincia.

5.1. Incorporacién de la AECET dentro de Impuestos Internos.

El analisis se realizé para las ventas por cuartil de precio®® (como variable proxy de consumo de
cigarrillos) para poder estimar el impacto que la incorporacion de un componente especifico por
gramo de tabaco tiene en los distintos estratos de precios de los cigarrillos. La actualizacion de
precios se realizd en base al crecimiento promedio interanual de los ultimos tres afios y las
ventas del sector se actualizaron en base al crecimiento real de los precios y al cambio que esto
origina segun la elasticidad precio de la demanda en el largo plazo, para cada uno de los cuartiles

de precios.

Como base de comparacion se utiliza el afio 2023 estimado, tomando como determinado el
precio neto de venta. Este precio neto de venta se obtiene de la diferencia entre el precio de
venta al consumidor menos los impuestos tributados que componen el precio de venta final
(IVA, Internos, FET e IAE). Es decir, que los cambios impositivos tendran un efecto total en el
precio final de venta producto a la traslacidn total del impuesto, el cual se incrementard en la

suma del total de impuestos y el precio neto de venta inicialmente calculado.

Dada la modalidad de pago a cuenta de este impuesto especifico, el precio solo incrementard

en la diferencia entre el impuesto interno del tipo ad valorem tributado al precio inicial y la

eliminacion de diferenciaciones entre marcas. Es por ello, que es aconsejable acompaniar las medidas impositivas con
politicas de control del tabaco, cuando los objetivos perseguidos son la reduccién del consumo.

38 Datos disponibles en la Secretaria de Agricultura, Ganaderia y Pesca.
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AECET, y no vera cambios en los casos que el impuesto interno del tipo ad valorem pagado sea

mayor que la AECET.

En funcion de la disponibilidad de informacidn y a fin de hacer un anadlisis desagregado tomando
en consideracion la separacidén entre marcas caras y baratas se consideraron las elasticidades

9% donde se

precio de la demanda de largo plazo calculadas para el Policy Brief N° 1/201
estiman: una elasticidad precio de la demanda en el largo plazo de -0,10 para las marcas baratas
(primery segundo cuartil de precio), y una de -0,287 para el caso de las marcas con mayor precio

(tercer y cuarto cuartil de precio).

Es por ello que, para poder utilizar la informacién seialada, en las simulaciones se dividieron los
datos en dos grupos: marcas baratas (primer y segundo cuartil de precio); marcas caras (tercer
y cuarto cuartil de precios). Se calcula, para ambos casos, el precio promedio entre los cuartiles
de precio de cada grupo (marcas baratas; marcas caras) y se suman las cantidades consumidas

(ventas) para cada grupo.

Una vez construidos estos dos grupos se aplica para la proyeccion del afio 2023 la reforma
impositiva, introduciendo la AECET dentro de la estructura tributaria e incorporando la
metodologia de pago a cuenta entre la AECET y el componente ad valorem del impuesto interno
hasta el limite de la obligaciéon tributaria. A continuacién, se evalia para cada grupo el
incremento real en precios que implica la aplicacion de la reforma impositiva y dado que las
elasticidades calculadas muestran la reduccion en las cantidades totales, se calcula la reduccidn

en cantidades totales que tiene el incremento real de precios para cada uno de los grupos.

Por ultimo, la diferencia entre el total de ventas de cigarrillos antes de impuestos y las ventas
totales una vez aplicada la reforma en uno de los grupos, dard la reduccién en las ventas de
cigarrillos en ese grupo, lo que permite conocer las cantidades consumidas luego de la reforma
para las marcas baratas y para las marcas caras™ y por lo tanto, conocer los impuestos totales

tributados en cada grupo de analisis.

39 Red Sur, Tobacconomics, Instituto Torcuato Di Tella. Estudio detallado disponible en
https://www.utdt.edu/download.php?fname=_155958483521272500.pdf (Gonzalez-Rozada y Berlinsky, 2018).

40 | 5 sustitucién entre marcas caras y baratas se encuentra contemplada a través de la diferencia de elasticidades
para el caso de un incremento de igual porcentaje sobre los precios de todos los cuartiles a consecuencia de un
aumento uniforme de impuesto ad valorem. En ese contexto, existe posibilidad desde el consumidor de reducir la
incidencia sobre su ingreso real a través del cambio de consumo hacia marcas mas baratas, posibilidad que se reduce
en la medida que los cigarrillos consumidos sean de marcas baratas. Sin embargo, la implementacién de la AECET,
provoca un incremento de precio relativo mayor en los cigarrillos de menor valor, por lo que las elasticidades
utilizadas estarian ignorando posibles sustituciones en el sentido contrario ante la equiparacién de precios.
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Surge de la explicacién anterior, que los datos deben agruparse para poder ser utilizados, es por
ello, que en este tipo de estudios resulta necesario contar con elasticidades diferenciales entre
marcas caras y baratas, en su relacién con las ventas del propio cuartil de precio. De esta manera,
se puede estimar con mayor precisién el efecto que un cambio en el precio genera en los

consumos del cuartil de precios*!.

La AECET al permitir el pago a cuenta del componente ad-valorem, reemplaza a este hasta el
limite de la obligacién tributaria, dando lugar a su descuento de las bases imponibles de los
demas tributos internos sobre el producto. Los resultados implican una caida de las cantidades
consumidas, principalmente del primer cuartil de precios, y una reduccién de la brecha entre

marcas caras y baratas, objetivos perseguidos con la incorporacion de este instrumento.

Efectivamente, conforme el objetivo buscado, la introduccién de la AECET tiene un efecto en la
reduccion de la brecha de precios. Se observa en el grafico que la relacidén entre precio promedio
del primero y segundo cuartil, respecto del tercer y cuarto cuartil de precios, del 40% actual, se

corrige a una de mas del 80% para el afio 2023.4

Grafico 6: Relacion de precios promedio del cuartil 1 y 2 con promedio del cuartil 3 y 4 de

precios, antes y después de la introducciéon de AECET de $10 y $12 por gramo de tabaco.

OSin cambios LDAECET S10 DAECET $12

41,4%

Cuartil 1y 2 81,0%

83,4%

0,0% 10,0% 20,0% 30,07 40,0% 50,07 60,0 70,0% 80,0 90,09

4l La utilizacion de datos en forma agrupada (primer y segundo cuartil de precios por un lado, y tercero y cuarto por
otro), genera pérdidas de informacion y por lo tanto, menor precisién en los resultados, por lo cual podria plantearse
para futuros trabajos la elaboracion de una metodologia de estimacidn de elasticidades precio por cuartil, para poder
obtener con mayor precisién y desagregacion las variaciones de consumo que esta politica de cambios tributarios
podria ocasionar en el balance tributario entre impuestos especificos y ad valorem.

42 para el 2021 (ultimo afio completo) la relacion del promedio de precios del primer y segundo cuartil respecto al
tercero y cuarto cuartil fue de 47%, por lo que las estimaciones arrojarian una profundizacidon de la brecha en la
relacion de no implementarse la AECET.
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Los resultados agregados de esta medida se estimaron para una alicuota de $10y $12 por gramo

de tabaco™ para las ventas de paquetes de 20 unidades de cigarrillos a partir de enero de 2023,

los que se pueden resumir de la siguiente manera.

Cuadro 3. Resultado. Reforma introduccion de AECET.

Introduccion AECET 2023
marcas marcas

baratas caras Total

Precio inicial 179 433 306
AECET $10
marcas marcas

baratas caras Total
Precio promedio 371 458 414
Crecimiento precios 106,8% 5,7% 35,3%
Cantidad consumida en millones 436 969 1405
Reduccién consumo 23,6% 2,7% 10,3%
Recaudacion 2023/2023 sin cambios 20,4%
Recaudacion 2023/2022 71%

AECET S12

Precio promedio 432 518 475
Crecimiento precios 140,7% 19,5% 55,0%
Cantidad consumida 384 906 1.290
Reduccién consumo 32,7% 9,0% 17,7%
Recaudacion 2023/2023 sin cambios 29,8%
Recaudacion 2023/2022 84%

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos MAGYP

Las simulaciones encuentran que los ingresos adicionales resultado de la introduccion de la

AECET provienen principalmente de las marcas mas baratas, donde el incremento en precios

tiene un impacto mayor dada la estructura de bajos precios existente en la regién y la ganancia

de participacion en el mercado que han alcanzado en los ultimos afios.

De esta forma, el excedente obtenido por la incorporacién de la AECET representa una

correccidn a tributar por el dafio que ocasionan de forma equivalente respecto del resto de los

cigarrillos para los cuales el impuesto ad valorem alcanzaria a cubrir la totalidad de la nueva

alicuota especifica.

a3 Suponiendo 1gr por cigarrillo
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La introduccién de este componente del tipo especifico permite aumentar la recaudacién y
disminuir el consumo de cigarrillos. Por un lado, la recaudaciéon aumenta con la introduccién de
una alicuota AECET de $10 por gramo de tabaco en 20,4%, y en aproximadamente un 30% con
un AECET de $12*. Por otra parte, la reduccién de consumo de cigarrillos se refleja en una caida
en las ventas de entre 161 y 276 millones de paquetes en el afio, representando en el promedio
del total de los habitantes un aproximado de solo 4 a 6 paquetes de cigarrillos de 20 unidades
por habitante45, debido a que el aumento de precio se produce principalmente sobre las marcas
baratas, las que representan poco mas de un tercio del total del consumo antes de la
implementacion de la politica. Puede apreciase en el cuadro 3 la sustancial reduccién estimada

sobre las marcas baratas.

5.2. Simulacion tedrica de eliminacion de Derechos de Exportacion

Se incorpora a la simulacién anterior el efecto magnificador, en precios de exportacién, que
genera la eliminacidn de los derechos de exportacion del 4,5% sobre el tabaco. Se supondra que
el efecto de la eliminacidn del total de los derechos de exportacion de toda la cadena (12% sobre
las hojas de tabacos, y 4,5% sobre los cigarrillos) podria provocar un incremento del Precio Neto
de Impuestos de los cigarrillos de al menos el 4,5%, lo que arrojaria un incremento del precio
final de los cigarrillos de aproximadamente un 4,2%. Como se sefialé en los apartados anteriores,
la eliminacién de los derechos de exportaciones tiene un impacto positivo en la recaudacién de
los impuestos que recaen sobre el consumo interno, al generar un incremento de los precios
internos antes de impuestos. Esto se da por la competencia que se genera entre la exportacion
del tabaco y la venta en el mercado interno, elevando la base imponible de los impuestos y

reduciendo el consumo de cigarrillos producto del incremento en precios.

Por otro lado, la AECET, aplicada con su metodologia de pago a cuenta, continiia operando como
limite sobre la obligacién tributaria en aquellos casos en que el impuesto interno no alcanza a

cubrir este impuesto especifico.

Cuadro 4. Resultado. Reforma introduccion de AECET y eliminacién Derechos de Exportacion.

Introduccion AECET 2023
AECET $10 + DEX
marcas marcas
Total
baratas caras

44 Debe sefialarse a su vez, que las simulaciones no contemplan la existencia del impuesto minimo (pese a su
vigencia), dado que su no pago modifica la estructura del mercado y por lo tanto la base de comparacién.
45 Proyecciones de poblacion INDEC
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Precio promedio 374 468 421
Crecimiento precios 108,2% 8,1% 37,4%
Cantidad consumida en millones 434 959 1393
Reduccidon consumo 24,0% 3,7% 11,1%
Recaudacion 2023/2023 sin cambios 20,7%
Recaudacion 2023/2022 71%
AECET $12 + DEX
Precio promedio 434 524 479
Crecimiento precios 142,1% 21,0% 56,5%
Cantidad consumida 382 899 1.281
Reduccidon consumo 33,1% 9,7% 18,2%
Recaudacion 2023/2023 sin cambios 29,3%
Recaudacion 2023/2022 83%

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos MAGYP

El efecto precio se magnifica debido a la eliminacién de los derechos de exportacién, como asi
también la reduccion del consumo de cigarrillos que cae entre 11,1% y 18,2% respecto de la
situacién sin reforma, lo que resultaria entre 173 y 285 millones menos de paquetes de 20

cigarrillos en un afio.

En promedio en 2023 los precios quedarian con una estructura donde las brechas entre marcas
se reducen, representando el precio promedio en el primer y segundo cuartil al menos el 80%
del precio promedio del tercer y cuarto cuartil. La eliminacién de los derechos de exportacion al
tabaco tiene un efecto encarecedor de los precios a lo largo de todos los cuartiles de precios del

mercado.

La eliminacion tedrica de los derechos de exportacion a la estructura actual de impuestos al
tabaco (incluida la alicuota de AECET), incrementa el precio antes de impuesto, generando, en
2023, un incremento en la recaudacidn de entre 20 y 30% sobre los impuestos aplicados sobre

el consumo interno.

Debe contemplarse que estos resultados no surgen del estudio de la incidencia de los DEX sobre
los precios, sino del supuesto tedrico de incrementar el precio neto de venta en el subsidio
generado por la existencia de este gravamen. Para simular los efectos de los cambios en los DEX
es necesario realizar otros estudios para poder estimar no sélo el efecto sobre la recaudacion

sino sobre los precios internos del tabaco.
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5.3. Implementacion de la AECET con elevacion del impuesto ad valorem al 75%

Finalmente, puede simularse el incremento de alicuota a los niveles de 2016, ya sea que se
establezca como modificacion legislativa o como iniciativa del Poder Ejecutivo Nacional en el
uso de la delegacién introducida en 2018 en el articulo a continuacion del 14 de la Ley de
Impuesto Internos. De tal forma, se simula el incremento de alicuota en 5 puntos porcentuales,

para el caso de una caja de cigarrillos de 20 unidades.

El incremento de la alicuota del impuesto ad-valorem del 70% al 75%, con una estructura
impositiva que incluye la incorporacién de la AECET y que permite el pago a cuenta hasta el
limite de la obligacidn tributaria, genera que parte del incremento impositivo originado en el
aumento de alicuota, ingrese como impuesto interno ad valorem y, solapando los ingresos

excedentes por la implementacion de la AECET.

El aumento de la alicuota tiene un efecto magnificador en el incremento de precios de los
cigarrillos y efectos similares a la introduccién de la AECET en reduccion de consumo. Dada la
implementacion combinada con el impuesto especifico, también se observa una reduccién de la
brecha de precios, representando el precio promedio del primer y segundo cuartil en 2023 al

menos el 72% de los precios promedio del cuarto cuartil.

Cuadro 5. Resultado. Reforma introduccion de AECET y aumento impuesto interno ad valorem

del 70 al 75%.

Introducciéon AECET 2023
AECET S10 + 75% ad valorem
marcas marcas
baratas caras Total
Precio promedio 371 513 442
Crecimiento precios 106,8% 18,5% 44,4%
Cantidad consumida en millones 436 912 1348
Reduccidon consumo 23,6% 8,4% 14,0%
Recaudacion 2023/2023 sin cambios 27,6%
Recaudacion 2023/2022 81%
AECET $12 + 75% ad valorem
Precio promedio 432 526 479
Crecimiento precios 140,7% 21,5% 56,4%
Cantidad consumida 384 899 1.283
Reduccidon consumo 32,7% 9,7% 18,1%
Recaudacion 2023/2023 sin cambios 30,9%
Recaudacion 2023/2022 85%

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos MAGYP
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La reduccién del consumo al implementar esta combinacién de instrumentos se encuentra entre

218 y 283 millones de paquetes de 20 cigarrillos en el afio.

A continuacién, y a modo de resumen se muestran los resultados obtenidos en términos de
precios de la introduccién de las distintas alternativas para un AECET de $10 y $12. Los efectos
que resultan del Grafico 7 se condicen con lo explicado en cada apartado, respecto de la
relevancia de esta medida en el aumento de precios principalmente en los primeros dos cuartiles
de precios (marcas baratas) y la magnificacion de los efectos en precios al combinar esta medida
con la eliminacién de los derechos de exportacion (que se traduce en un incremento del precio

neto de impuesto) y la aplicacién de una alicuota ad valorem del 75%.

Grafico 7: Comparacion de las reformas impositivas en términos del precio promedio de

marcas baratas y caras 2023. (Alternativas de AECET de $10 y $12 por gramo de tabaco)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos MAGYP

5.4. Sintesis de casos simulados
En el entramado tributario que fue descripto a lo largo del documento, las alternativas de
politica tributaria factibles de simulaciéon podrian ampliarse exponencialmente en razén de las

numerosas combinaciones que pueden implementarse (modificaciones de alicuota del IVA,
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modificaciones del FET o del IAE). Sin embargo, a los fines de presentar propuestas abordables
desde lo técnico y lo politicamente posible, se plantearon aquellas que permiten resolver los

problemas inmediatos de la estructura actual del conjunto de impuestos al tabaco.

Como sintesis, puede senalarse que, en todos los casos simulados, y bajo los supuestos
implementados de traslacién del 100% de las medidas tributarias a los precios, se obtienen
incrementos de precios respecto de la situacién sin reforma que serian diferentes segun el tipo
de producto de que se trate y la modalidad de la reforma implementada. Sobre las marcas de
mas bajo costo el cambio mds importante se da por la introduccién de la AECET, cuya finalidad
consiste en imprimir un monto especifico por contenido equivalente de tabaco con
independencia de los precios pagados por los productos que lo contengan. Por su parte, la
eliminacion de los derechos de exportacidn sobre cigarrillos (y de ser posible toda la cadena de
tabacos) genera un aumento en precios de exportacidén que se evidencia en todos los cuartiles,
mientras que el mayor aumento de precio por la suba de la alicuota de impuestos internos al
75% solo se observa a partir del tercer cuartil de precios, donde el pago a cuenta con el impuesto
ad valorem resulta redundante, para el caso de AECET igual a $10 por gramo de tabaco, pues en
los dos primeros cuartiles los incrementos se explican fundamentalmente por la aplicacién del
AECET. En consecuencia, bajo los supuestos adoptados, todas las medidas simuladas resultan

efectivas hacia la reduccion del consumo de cigarrillos.

6.- Sintesis y Conclusiones

El presente documento da cuenta de la necesidad de lograr el abordaje de las situaciones
regionales, politicas y judiciales en la que se desarrolla la discusién de la tributacién de los
productos del tabaco, desde el andlisis integral del conjunto de impuestos y asighaciones que
den viabilidad politica a su implementacion. El objetivo saludable desde la tributacién del sector,
gue se vuelve central en la actualidad, no puede idearse de manera aislada de los intereses de
las provincias productoras, sino que se requiere de una estrategia que articule los objetivos de
las ultimas reformas legislativas, conjuntamente con aquellos originados hace medio siglo, pero
aun persistentes en el cuerpo normativo como parte de estrategias de promocion regional del

sector.

|ll

El contexto de impuestos y bases imponibles cruzadas dentro del “sistema” de impuestos sobre
tabacos, refleja ese intrincado contexto sectorial y regional, donde la simplificacién no parece

resultar politicamente viable en el corto plazo a menos que se establezcan mecanismos

41



graduales, y que se encuentran fuera del analisis del presente documento, como la solucién de

la problematica del Fondo Especial del Tabaco.

No obstante, existe otro componente del sistema tributario que también atenta con las
posibilidades de traslacidn a precios de los incrementos tributarios que pudieran establecerse
con fines saludables, y que resulta factible de correccidn a través de medidas administrativas
desde el Poder Ejecutivo. Se trata del esquema de Derechos de Exportacion escalonado que se
establece sobre el capitulo correspondiente a los productos del tabaco y que, sin lugar a duda,
perjudica a los productores a la vez que subsidia a los consumidores propiciando una reduccion
del precio interno de los productos del tabaco en relacién con los valores internacionales. En tal
sentido, la eliminacidn de estos derechos de exportacion no sélo resulta necesario para asegurar
la efectiva traslacién de la incidencia de aumentos de impuestos internos, sino que su
eliminacion podria augurar incrementos del precio internos de los productos y de los

productores como una medida de politica tributaria en si misma.

También en el mismo sentido de lograr incremento de precio en estos productos, la evidencia
empirica académica y las recomendaciones del CMCT apuntan a la mayor efectividad cuando se
incrementa el componente de impuesto especifico dentro de la estructura selectiva sobre el

consumo.

De esta manera, de todo el entramado tributario que compone la imposicién sobre el tabaco
actualmente, puede identificarse un problema desde la raiz de la imposicidon selectiva al tabaco
que lo constituye el Fondo Especial del Tabaco, que requiere de una discusién politica muy
profunda juntamente con la elaboracidn de alternativas técnicas de redistribucion de recursos,
gue han quedado relegadas para futuros trabajos en honor a la oportunidad de otras

correcciones necesarias y posibles en lo inmediato desde lo técnico tributario.

Interpretando dicha situacion como una restriccién para el mediano plazo, se elaboraron
alternativas de reforma tributaria de corto plazo que, por un lado apuntan a la correccién de los
sesgos (imposicion completamente ad valorem) y las falencias (ausencia de imposicién minima
efectiva, y de tributacién especifica sobre el contenido de tabaco) identificadas en el analisis,
mientras que por otro lado, otras alternativas se refieren al aprovechamiento del margen para
el incremento de la carga tributaria ad valorem, en presencia de las correcciones previstas y

como refuerzo de los argumentos saludables de una reforma integral.

Con el objeto de encontrar una estructura coherente de imposicién al tabaco, se propone un
alineamiento de la politica tributaria sectorial hacia la aplicaciéon de una alicuota especifica al

contenido equivalente de tabaco de entre $10 y $12 por gramo de tabaco (a precios de
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diciembre de 2022), dentro del capitulo correspondiente a Tabacos en la legislaciéon de
Impuestos Internos, que permita la identificacién del objetivo saludable respecto del consumo
de tabaco de manera independiente del producto a través del cual se efectie dicho consumo.
Por su parte, y respetando los objetivos tanto de imposicién minima, como de recaudacion
presentes en la legislacidon actual, se establece un mecanismo de pago a cuenta, hasta el limite
de la obligacién tributaria de la nueva alicuota, con el monto correspondiente al Impuesto
Interno ad valorem (o el Impuesto Minimo, seglin corresponda) que haya ingresado el sujeto
alcanzado. Este mecanismo preserva los objetivos saludables y la recaudacién actual,
asegurando que todos los productos derivados del tabaco contengan un gravamen al contenido

equivalente de tabaco.

De manera complementaria (y necesaria), se propone la eliminacién de los Derechos de
Exportacion, no sélo debido a las consecuencias para reduccion del precio interno respecto de
los precios internacionales de exportacidn, sino porque en el medida en la que estan
implementadas de maneras escalonada, representan ademdas una herramienta de proteccion
efectiva para la industria, que reduce el precio de los productores de hoja de tabaco respecto
del internacional en una proporcién mayor a la que debe hacerlo la industria. De tal forma, esta
correccién apunta a la conformacidn de un marco coherente de la tributacién al tabaco, no sélo
porque corrige el subsidio implicito al consumo, sino también la discriminacién relativa hacia los
productores dentro de la cadena (objetivo explicito del Fondo Especial del Tabaco), permitiendo

margen politico para la negociacién de las reformas en conjunto.

Finalmente, también se evaltan las implicancias del incremento hasta el maximo permitido del
75% en la delegacion legislativa establecida dentro de la ley de impuestos internos sobre
cigarrillos, de manera tal de profundizar la reduccién del consumo en todos los cuartiles de
precios, dentro del esquema homogéneo establecido a través de la AECET, de forma tal de

provocar la elevacion de los precios también de los productos de mayor valor.

Las simulaciones de los efectos de laimplementacidn, de forma aislada, de la Alicuota Especifica
al Contenido Equivalente de Tabaco (AECET) que aqui se propone, muestran que la recaudacion
de la alicuota especifica proviene principalmente de los cigarrillos de precios menores dado que
en la actualidad los mismos no alcanzan a tributar de manera equivalente por el dafo que
ocasionan a la sociedad, por encontrarse la estructura impositiva, totalmente sesgada hacia la

imposicién ad valorem.
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La introduccidn del impuesto especifico tiene un efecto en la reduccién de la brecha entre los

precios altos y precios bajos, lograndose una relacién entre precio promedio del primer y

segundo cuartil, respecto del tercer y cuarto que supera el 80%.
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ANEXO. Estimaciones de recaudacion y su distribucion

En funcién de la metodologia explicada en el apartado 5, se exponen los resultados obtenidos
en términos de recaudacién y distribucién de los impuestos que recaen sobre el tabaco. El
presente estudio se realizd con un corte de la informacién hasta el mes de Junio 2022, lo cual
lleva a que el cambio en el contexto macroecondmico y en sus proyecciones*® haga que los

montos estimados puedan variar de lo efectivamente recaudado.

Cuadro 1 ANEXO. Resultados recaudacion. Reforma introduccion de AECET. En millones de

pesos.
Recaudacién Impuestos sobre el tabaco
IAE FET I TOTAL
2022 26217 36.884 205.078 286.636
2023 37.177 51.533 291.318 406.246
AECET $10
2023 | 42455 | 56264 | 365768 | 489.134
AECET $12
2023 | 44519 | 57785 | 402040 | 527.190

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos MAGYP

La desagregacién de los datos resulta relevante en vistas de las distintas distribuciones que
posee cada impuesto y resulta en una recaudacién adicional de $82.887 millones con la
introduccion de un AECET de $10 o de $120.943 millones en el caso de que la AECET sea de $12
por gramo de tabaco. A continuacidn, se resume el destino de los montos recaudados y se

explica el destino de la recaudacidn de cada impuesto.

El 1,9% de la recaudaciéon neta total de estos impuestos, se destina al ente recaudador de los
mismos, la Administracién Federal de Ingresos Publicos (Art. 1, Decreto N° 1399). Una vez

detraido este porcentaje la distribucidn es la que se expone a continuacién:

¢ Impuesto Adicional de Emergencia: Este impuesto se distribuye al Sistema de Seguridad
Social, para ser destinado a la atencidn de las obligaciones previsionales nacionales (Art.
11; Ley N° 25.239). Por Ley N° 27.702 del 2022 se prorroga la asignacién especifica al
31/12/2027.

¢ Fondo Especial del Tabaco: Su distribucién fue descrita con detalle en el apartado 2.2.

¢ Impuestos Internos: se trata de un gravamen 100% coparticipable, por lo cual la
distribucidn se establece en la Ley N° 25.570, conformando la masa bruta de recursos

coparticipables, donde previamente a su distribucién primaria, el Estado Nacional

46 REM Junio IPC promedio 2022: 76,7%; 2023: 66,1%; REM Noviembre IPC promedio 2022: 98,9%; 2023: 96,6%.
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detrae un monto fijo de $45,8 millones mensuales, que se distribuye a Provincia, y que
integra el Fondo Compensador de Desequilibrios a Provincias.

La Ley N° 23.548, establece el esquema de distribucién primaria de los recursos: 42,34%
en forma automatica para la Nacién, donde se reasigna 0,7% para Tierra del Fuego y
1,4% para CABA, 54,66% en forma automatica al conjunto de provincias adheridas; 2%
en forma automatica para el recupero del nivel relativo de las siguientes provincias:
Buenos Aires: 1,5701%; Chubut: 0,1433%; Neuquén: 0,1433%; Santa Cruz: 0,1433% v el
1% al Ministerio del Interior, Obras Publicas y Vivienda para el Fondo de Aportes del
Tesoro Nacional a las Provincias. La distribucién a provincias se realiza a través de los
coeficientes de distribucion secundaria del sistema de coparticipacion federal de
impuestos.

e Impuesto al Valor Agregado: también se trata de un impuesto coparticipable, aunque
el 11% se destina a la Administracion Nacional de la Seguridad Social (ANSES): donde el
6,27% se distribuye a las Provincias cuyas cajas previsionales no fueron transferidas a la
Nacidn y el 93,73% a la ANSES. Y el 89% restante se distribuye segun el régimen de

coparticipacion vigente.

De las asignaciones comentadas*’ y en funcidon del destino de la recaudacidn, la AFIP
incrementaria sus recursos en $1.574 millones a $2.297 millones con la implementacién de un
AECET de $10 o $12 respectivamente, la ANSES recibiria luego de la implementacion de un
AECET de $10, $5.019 millones adicionales o $6.861 millones adicionales con un AECET de $12.

De la distribucién de los recursos coparticipables*® (IVA e Internos), la Nacién percibira entre
$28.837 millones (AECET de $10) y $42.523 millones (AECET de $12) adicionales, el Ministerio
del Interior, Obras Publicas y Vivienda para el Fondo de Aportes del Tesoro Nacional a las
Provincias $716 millones a $1.056 millones mds, con un AECET de $10 y $12 respectivamente y
las provincias un adicional de $42.099 millones con un AECET de $10 o $62.071 millones con un

AECET de $12.

La asignacién adicional de lo recaudado por impuestos internos e IVA a cada provincia sera la

siguiente:

47 Dado que se considera que no hay cambios en la distribucion de impuestos, las detracciones de suma fija no son
consideradas para el calculo. Dada su porcentualidad, si se considera la detracciéon AFIP sobre el excedente de
recursos generados.

48 La distribucion de los recursos coparticipables a provincias se hace en funcién de la distribucién proyectada por
presupuesto 2023.
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Cuadro 2 ANEXO. Distribucion a provincias del adicional recaudado en concepto de IVA e

Impuestos Internos por introduccion de AECET. Afio 2023. En millones de pesos.

PROVINCIAS Distribucidn adicional IVA + I
AECET $10 AECET $12

BUENOS AIRES 8.909 13.134
CATAMARCA 1.118 1.649
CORDOBA 3.603 5.311
CORRIENTES 1.508 2.224
CHACO 2.025 2.985
CHUBUT 642 946

ENTRE RIOS 1.981 2921
FORMOSA 1.477 2.179
JUJUY 1.153 1.701
LA PAMPA 777 1.146
LA RIOJA 840 1.239
MENDOZA 1.693 2.496
MISIONES 1.341 1.977
NEUQUEN 704 1.039
RIO NEGRO 1.024 1.510
SALTA 1.556 2.294
SAN JUAN 1.372 2.023
SAN LUIS 926 1.366
SANTA CRUZ 642 946

SANTA FE 3.696 5.449
SANTIAGO DEL ESTERO 1.677 2.473
TUCUMAN 1.931 2.848
TIERRA DEL FUEGO 501 738

C.A.BA. 1.001 1.477

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos MAGYP

Respecto al Fondo Especial del Tabaco, luego de la asignacién a las obras sociales que
incrementa los montos recibidos en $16 millones y $S21 millones (AECET de $10 y $12
respectivamente) se asigna el excedente a las 7 provincias tabacaleras, segun la distribucion del

afio 2021, ultimo afio completo disponible a la fecha de cierre del informe™.

Cuadro 3 ANEXO. Distribucién a provincias del adicional recaudado en concepto FET por

introduccion de AECET. Afio 2023. En millones de pesos.

49 La distribucion del FET entre las provincias tabacaleras varia afio a afio.
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Distribucion adicional FET
PROVINCIAS

AECET $10 | AECET $12
CATAMARCA 22 30
CORRIENTES 120 159
CHACO 56 74
JUJUY 1.406 1.858
MISIONES 1.063 1.405
SALTA 1.707 2.255
TUCUMAN 251 331

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos MAGYP

A continuacién, se exponen los cuadros de recaudacion y distribucion de la introduccién del

AECET e incrementar de 70% a 75% la alicuota ad valorem del impuesto interno al tabaco™’.

Cuadro 4 ANEXO. Resultados recaudacion. Reforma introduccion de AECET mas incremento

alicuota impuesto interno ad-valorem al 75%. En millones de pesos.

Recaudacién Impuestos sobre el tabaco
IAE FET I TOTAL

2022 26217 36.884 205.078 286.636
2023 37.177 51.533 291.318 406.246

AECET $10 + 75% ad valorem
2023 | 44079 | 57710 | 393263 | 518.422

AECET S12 + 75% ad valorem
2023 | 44779 | 58030 | 406222 | 531.708

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos MAGYP

La aplicacion de la AECET y el incremento de la alicuota ad-valorem del impuesto interno de 70%
a 75% resulta en una recaudacién adicional de $112.175 millones con la introduccién de un
AECET de $10 o de $125.462 millones en el caso de que la AECET sea de $12 por gramo de
tabaco. A continuacidn, se resume el destino de los montos recaudados y se explica el destino

de la recaudacidon de cada impuesto.

La distribucion de los montos adicionales en funcidn del destino de la recaudacién, haria que la
AFIP incremente sus recursos en $2.131 millones a $2.384 millones con la implementacién de
un AECET de $10 o $12 respectivamente. La ANSES recibiria luego de la implementacion de un

AECET de 510, $6.483 millones adicionales o $7.099 millones adicionales con un AECET de $12.

De la distribucidn de los recursos coparticipables (IVA e Internos), la Nacion percibira entre

$39.242 millones (AECET de $10) y $44.115 millones (AECET de $12) adicionales, el Ministerio

50 . L. . L. . . .
Solo se muestra la estimacion de la introduccion de estas medidas en los impuestos sobre el consumo interno y
sin desagregacion de DEX, porque no se dispone de los datos de recaudacion de Derechos desagregados.
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del Interior, Obras Publicas y Vivienda para el Fondo de Aportes del Tesoro Nacional a las
Provincias $975 millones a $1.096 millones méas, con un AECET de $10 y $12 respectivamente y
las provincias un adicional de $57.284 millones con un AECET de $10 o0 $64.394 millones con un

AECET de $12.

La asignacién adicional de lo recaudado por impuestos internos e IVA a cada provincia sera la

siguiente:

Cuadro 5 ANEXO. Distribucién a provincias del adicional recaudado en concepto de IVA e
Impuestos Internos por introduccion de AECET mds incremento alicuota impuesto interno ad-

valorem al 75%. Aio 2023. En millones de pesos.

Distribucién adicional IVA + 1|
PROVINCIAS AECET $10 + | AECET $12 +

75% 75%
BUENOS AIRES 12.122 13.626
CATAMARCA 1.521 1.710
CORDOBA 4.902 5.510
CORRIENTES 2.052 2.307
CHACO 2.755 3.097
CHUBUT 873 982
ENTRE RIOS 2.696 3.030
FORMOSA 2.011 2.260
JUJUY 1.569 1.764
LA PAMPA 1.057 1.188
LA RIOJA 1.144 1.286
MENDOZA 2.303 2.589
MISIONES 1.824 2.051
NEUQUEN 959 1.078
RIO NEGRO 1.394 1.567
SALTA 2.117 2.380
SAN JUAN 1.867 2.099
SAN LUIS 1.261 1.417
SANTA CRUZ 873 982
SANTA FE 5.029 5.653
SANTIAGO DEL ESTERO 2.282 2.566
TUCUMAN 2.628 2.954
TIERRA DEL FUEGO 681 766
C.AB.A. 1.363 1.532

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos MAGYP

Respecto al Fondo Especial del Tabaco, luego de la asignacién a las obras sociales que

incrementa los montos recibidos en $21 millones y $22 millones (AECET de $10 y $12
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respectivamente) se asigna el excedente a las 7 provincias tabacaleras, segun la distribucién del

afo 2021.

Cuadro 6 ANEXO. Distribuciéon a provincias del adicional recaudado en concepto FET por

introduccion de AECET mas incremento alicuota impuesto interno ad-valorem al 75%. Ano

2023. En millones de pesos.

Distribucién adicional FET
PROVINCIAS | AECET $10 + | AECET $12 +
75% 75%
CATAMARCA 29 31
CORRIENTES 157 165
CHACO 73 1.931
JUJUY 1.836 1.460
MISIONES 1.388 2.344
SALTA 2.228 344
TUCUMAN 327 251

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos MAGYP
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