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Resumen: Existe amplia bibliografia que demuestra que aumentar los impuestos
sobre el tabaco reduce significativamente su consumo, al mismo tiempo que
proporciona una importante fuente de ingresos para el Estado. Los impuestos
especiales sobre determinados productos perjudiciales para la salud, «impuestos
sobre el pecado», se han justificado tradicionalmente como instrumentos de co-
rreccién de los efectos derivados de los hdbitos no saludables. La estructura de
los impuestos sobre las labores del tabaco depende de la legislacién o los intereses
de cada pais; asunto que en los tltimos afios ha sido objeto de especial atencidn
por parte de los paises desarrollados y, sobre todo, de la Unién Europea, donde
la armonizacién de estos impuestos comenzé hace mds de 40 afos, sirviendo de
modelo para la armonizacién posterior de otros tributos.

Palabras clave: «Impuestos sobre el pecado». Imposicidn especifica versus impo-
sicién proporcional. Elasticidad precio de la demanda de tabaco.

Abstract: There is an extensive literature showing that the increase of tobacco
taxes significantly reduces tobacco consumption and provides an important source
of revenue for States. Excise duties on certain harmful products to health, «sin
taxes», have traditionally been justified as necessary to correct unhealthy beha-
viours. The structure of taxes on manufactured tobacco depends on the Law
or the interests of each country. In recent years, this issue has received special
attention from the developed countries, especially the European Union, where
harmonization of these taxes began more than 40 years ago, and is serving as a
model for further harmonization of other taxes.

Key words: «Sin taxes». Specific taxes versus ad valorem taxes. Price elasticity
of tobacco demand.

* El autor es doctor en Economia Aplicada, Profesor Titular del Departamento de Métodos Cuantitativos en Eco-
nomia y Gestidén de la Universidad de Las Palmas de Gran Canaria.

218 DENDRA MED

V HUMAND 2015;14(2):218-227



1. Hacienda versus Sanidad

El tabaco se ha considerado siempre un
producto de consumo ideal para la tasacion.
Sus caracteristicas (no es un bien necesa-
rio y disfruta de una demanda elevada y
relativamente ineldstica) lo convierten en
una fuente segura de recursos, ficil de ad-
ministrar por parte de los gobiernos. Los
impuestos sobre las llamadas «labores del
tabaco» poseen una potencia recaudatoria
muy significativa que, ademds, constituye
un instrumento esencial para que el Estado
pueda poner en préctica su politica sanita-
ria. Sin embargo, ésta y la politica fiscal
pertenecen a dos dmbitos distintos de la
Administracién, Sanidad y Hacienda, que
persiguen objetivos parcialmente diferentes.

El objetivo del Ministerio de Hacienda es
fundamentalmente recaudatorio. El grava-
men del consumo de tabaco ha constituido
histéricamente —y constituye hoy— una
fuente de recursos financieros muy impor-
tante para el Estado. Prescindiendo de otros
antecedentes mds remotos, puede sehalarse
la creacién del monopolio de tabaco de
administracién directa en 1701, bajo el
reinado Felipe V, como un primer modelo
organizado de obtencién de recursos tri-
butarios que sigue vigente, con variantes
y modificaciones, desde hace mds de 300
afios'. Por otro lado, dados los conocidos
efectos nocivos del tabaquismo, desde el
punto de vista de la Salud Puablica, el Mi-
nisterio de Sanidad tiene su propia moti-
vacién para gravar su consumo.

2. Los impuestos sobre el tabaco: ;Qué
son y para qué sirven?

Los impuestos sobre las labores del taba-
co pertenecen a los llamados «impuestos
especiales» sobre «consumos especificos».
Habitualmente, entran también en este
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Toreador (1873), dleo de Mary Cassatt (1844-1926)

grupo los impuestos sobre el alcohol y los
hidrocarburos. Son impuestos indirectos
que se cobran en el punto final de venta
al consumidor.

2.1 La estructura de los impuestos

El impuesto tiene una doble estructura. Un
elemento especifico, recaudado por unidad
de producto, y un elemento proporcional,
conocido como ad valorem, calculado sobre
el precio mdximo de venta al por menor.
A estos impuestos hay que sumarles el Im-
puesto sobre el valor afadido (IVA).

Los impuestos especificos, fijados en uni-
dades monetarias por unidad fisica (nimero
de cigarrillos, gramos, etcétera), evitan las
diferencias entre marcas y se adecuan mejor
a los objetivos sanitarios, ya que gravan los
productos por igual con independencia de
su precio, al soportar el mismo impuesto
el tabaco barato que el caro. Por contra,
el impuesto ad valorem, fijado como un
porcentaje del precio final de venta al pu-
blico, permite la existencia de un abanico
de precios donde conviven marcas caras
y baratas. Su efectividad en relacién a los
objetivos sanitarios es menor, ya que —en
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principio— la nocividad de la labor mds
barata es, en el mejor de los casos, igual que
la de la cara y, sin embargo, ésta soporta
una imposicién inferior.

Desde el punto de vista de los intere-
ses recaudatorios, es decir, del Ministerio
de Hacienda, ambos sistemas presentan
ventajas e inconvenientes: El impuesto es-
pecifico permite que la recaudacién quede
completamente al margen de las politicas de
precios de fabricantes e importadores. Dicha
recaudacién no cambia con los precios, sino
que estd directamente relacionada con el
consumo. Mientras que en el impuesto ad
valorem, la recaudacion se actualiza automi-
ticamente con los precios, lo que constituye
una ventaja evidente si éstos se incrementan
periédicamente, pero un inconveniente en
situaciones de guerra de precios a la baja.

2.2 La justificacion de los impuestos especiales
sobre el tabaco

La justificacién principal para la interven-

cién publica en el consumo de productos

derivados del tabaco se fundamenta en la

necesidad de mitigar los fallos de mercado

que genera y que pueden resumirse asi:

1. Subsanar las posibles externalidades fi-
nancieras, es decir, aquellas decisiones
sobre el consumo que toman los indi-
viduos y afectan a terceros, haciendo
que los fumadores paguen la factura de
la atencién sanitaria que necesitardn en
algin momento de su vida como conse-
cuencia del dafo que provoca a su salud
el consumo de tabaco. En un sistema
sanitario de financiacién publica como
es el nuestro, todos los ciudadanos con-
tribuyen a pagar las consecuencias del
deterioro de la salud de los fumadores,
por lo que el impuesto sobre el tabaco
podria entenderse como una especie de
fondo compensatorio donde la recauda-
cién cubre los gastos futuros. Es lo que
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en economia se llama internalizar los
efectos externos.

En una linea paralela a la anterior, el
impuesto sobre el tabaco se entiende
también como un «impuesto del peca-
do». Esta perspectiva se debe al econo-
mista britdnico de la primera mitad del
siglo pasado Arthur C. Pigou (1877-
1959), segtin la cual: «El que la hace,
la paga». Asi, el sector publico castiga a
los fumadores imponiéndoles —por su
habito insano— una especie de peniten-
cia con la que compensan a los demis
ciudadanos.

El impuesto sirve también para mitigar
otros fallos del mercado derivados de
la informacién imperfecta y la falta de
soberania y racionalidad del consumidor.
Estos fallos del mercado y sus correspon-
dientes mecanismos/efectos correctivos a
través del impuesto son:

a) Falta de informacién: la desinforma-
cién que tienen los fumadores sobre
los riesgos para la salud que supone el
consumo de tabaco merma la «sobe-
ranfa del consumidor». La mayoria de
ellos no son plenamente conscientes de
los efectos negativos del tabaquismo, al
subestimar tanto las probabilidades que
tienen de contraer una enfermedad a
consecuencia de dicho consumo como
el dafo que les causa en relacién con
otros comportamientos. El impuesto
constituiria una «sefial informativa» al
fumador.

b) Falta de soberania (adiccién): la
adiccién inherente al hdbito nicotinico
elimina cualquier rastro de soberania
por parte del consumidor. La mayoria
de los fumadores se vuelven adictos al
tabaco a edades tempranas, etapa vital
en la que su capacidad de decisién y
comprensién es baja. Cuando final-
mente advierten la naturaleza adictiva
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de este tipo de consumo, les resulta
muy dificil abandonarlo. Por lo que
el Estado tutelarfa a los ciudadanos,
imponiéndoles un impuesto disuasorio
de iniciacién en el hdbito tabidquico.

Las anteriores justificaciones al impuesto
sobre las labores del tabaco sugieren que
su importe deberfa estar en funcién del
dano a la salud y del gasto generado como
consecuencia del «pecado». Lo que sugiere
que la estructura del impuesto ad valorem
tiene, a priori, poca justificacién.

3. Impuestos, precios y consumo de
tabaco

A lo largo de los afos, multiples estudios
empiricos han mostrado que las decisiones
sobre el consumo de tabaco obedecen a la
dley de la oferta y la demanda»®. Cuando
los precios suben, la cantidad de cigarrillos
consumidos desciende. La figura 1 muestra
la evolucién del consumo per cdpita frente
a cambios en los precios en nuestro pais
desde 1986, fecha de adhesién de Espana a

la Unién Europea y momento en el que la
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carga fiscal quedd, hasta la actualidad, cons-
tituida por el Impuesto Especial mas IVA.

A lo largo de los afnos, diferentes tipos
impositivos sobre las labores del tabaco se
han ido trasladando a los precios de venta
al publico. Asociada a la carga impositiva,
la evolucién de los precios y su consiguiente
efecto sobre el consumo dibuja tres etapas
bien diferenciadas: la primera, hasta el ano
1992, donde los precios aumentaron lige-
ramente y el consumo se mantuvo estable;
la segunda, entre 1992 y 2006, en que los
precios subieron de manera mds pronuncia-
da, aunque se conservd la estabilidad en el
consumo; y, una fercera, en la cual los pre-
cios crecieron sustancialmente coincidiendo
con un importante cambio fiscal acontecido
en el ano 20006, el establecimiento de un
impuesto minimo obligatorio por cigarrillo
que evita la comercializacién de marcas
baratas. En esta ultima etapa, entre 2006
y 2014, los precios aumentaron mds de
un 72% provocando una fuerte caida del
consumo.

La elasticidad precio de la demanda de un
producto mide los cambios en la demanda
de los consumidores frente a variaciones
del precio. Técnicamente, la elasticidad se

Figura 1. Evolucion del precio medio y consumo de cigarrillos per cdpita (Espaiia, 1986-2014)
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define como el cambio porcentual en la calcular la elasticidad de su demanda. Las
cantidad de producto demandado en res- estimaciones empiricas sobre la demanda de
puesta a un cambio porcentual en el precio. cigarrillos han mostrado que ésta se com-
Si conocemos la curva de demanda para porta de manera ineldstica, las variaciones
un producto, resulta relativamente sencillo en la cantidad consumida resultan menos

Tabla 1. Relacién entre la carga impositiva y los precios de cigarrillos (cajetillas 20 unidades)
expresada en ddlares estadounidenses

Precio en ddlares % del precio que
, , Impuestos
Pais de la marca mds 3 corresponde al
. en délares .
vendida impuesto

Bangladesh 1,53 0,71

Brasil

Tailandia

México

Malasia

Corea del Sur

Alemania

Francia

N. Zelanda

R. Unido

Espana

Fuente: Datos correspondientes a diciembre de 2012 tomados de WHO Report on the global tobacco epidemic’.
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que proporcionales a los cambios en los
precios. El metaandlisis de Gallet y List
sitta la elasticidad de la demanda de ciga-
rrillos en torno a -0,4 en el corto plazo. Un
aumento de los precios del 10% provoca
un descenso de la demanda de un 4%. De
acuerdo con la «Teorfa de la adiccién ra-
cional» de Becker y Murphy?, la elasticidad
precio de la demanda de cigarrillos resulta
mayor en el largo plazo que en el corto.

La sensibilidad frente a cambios en los
precios depende, entre otras variables, de
los ingresos o poder adquisitivo, edad y
estatus socioeconémico. La elasticidad de
la demanda resulta mucho mds alta en los
hogares con ingresos bajos, en comparacién
con los de ingresos medios y altos. Los
efectos de un incremento en precios son
mds intensos en jévenes y en grupos sociales
menos favorecidos’. Las estimaciones mds
recientes sobre elasticidades precio de la
demanda de cigarrillos las encontramos en
los trabajos que explotan, para diferentes
paises, el modelo de encuesta ITC (Inter-
national Tobacco Control®). Los resultados
obtenidos muestran que el consumo de
cigarrillos es mds sensible a variaciones en
el precio entre las personas de menor ni-
vel socioeconémico que entre las de nivel
socioecondmico alto. El precio resulta un
factor clave en la eleccién de la marca para
muchos fumadores, particularmente en los
fumadores con ingresos mds bajos y menor
nivel educativo.

3.1 Efecto de los impuestos sobre los precios de
los productos derivados del tabaco
En la mayoria de los paises, en especial
en los mds desarrollados, los impuestos
sobre las labores del tabaco han empezado
a desempenar un papel primordial en la
reduccién del consumo de tabaco. El efecto
de un impuesto afecta tanto a la industria
como a los consumidores. El cardcter inelds-
tico de la demanda de productos derivados
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del tabaco hace que el impuesto se traslade
en su mayoria a los consumidores. Los
datos para diferentes paises (véase tabla 1)
muestran que la carga impositiva representa
entre un 30 y un 80% del precio final de
producto, sobre todo, en los paises desarro-
llados si se compara con los paises de renta
media o baja. Confréntese, por ejemplo,
China, Zambia o Bangladesh con Reino
Unido e Irlanda.

En Espana, alrededor del 79% del precio
final de un paquete de cigarrillos correspon-
de a impuestos. Sin embargo, no siempre
un porcentaje alto de impuestos equivale a
un alto precio. Una paquete de cigarrillos
en EEUU, por ejemplo, soporta un 43% de
impuestos, y sin embargo el precio medio
de una cajetilla es de 6,07 délares, superior
a los 5,82 délares que cuesta en Espana,
pese a soportar una carga impositiva ma-
yor. La diferente estructura del impuesto
permite a las tabaqueras la contencién de
precios y de esta manera manejar su cuota
de mercado en cada pais.

Una politica fiscal efectiva debe traducirse
en un aumento de los precios, consiguiendo
una reduccién de la demanda de tabaco,
ademds de un aumento de los ingresos
para las arcas del Estado. La tabla 2 recoge
algunos ejemplos de politicas impositivas de
éxito en paises muy diferentes.

3.2 La estructura del impuesto y sus
problemas

Los impuestos mds especificistas, donde la
cuota especifica tiene mds peso que la ad
valorem, derivan por lo general en un precio
final de venta al publico més elevado y con
pocas variaciones entre marcas. Por contra,
una estructura proporcionalista, donde la
cuota ad valorem es la que prevalece, per-
mite un mayor abanico de precios, coexis-
tiendo marcas caras y baratas. La figura 2
muestra una comparativa internacional de
la estructura fiscal para diferentes paises. En
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ella puede verse que las tasas ad valorem son
altas en paises como China, Bangladesh,
Tailandia, México, Espana y Francia, mien-
tras que tienen un menor papel en Reino
Unido, Irlanda, Canad4 o Nueva Zelanda,
entre otros. La marcas baratas consiguen
que muchos fumadores consigan diluir el
efecto de los impuestos (véase el trabajo
de Nargis e al® para Bangladesh, donde
la marca de cigarrillos mds vendida se co-
rresponde con el tercer precio mds bajo del
sudeste de Asia).

Otro hecho que debilita, desde el pun-
to de vista sanitario, la efectividad de un
impuesto sobre las labores del tabaco es la
imposiciéon desigual entre productos, ya que
permite la sustitucion en el consumo. Gra-
var de forma similar a todos los productos
del tabaco resulta fundamental, como pone
de manifiesto el hecho de que el consumo
de tabaco para liar sea cada vez mds deman-
dado por los fumadores. Este producto estd
sujeto a menos impuestos que las cajetillas,

por lo que resulta mucho mds asequible.

La subida del precio del tabaco se tras-
lada, en una proporcién determinada, al
calculo del Indice de precios al consumo
(IPC) de cada pais. De ahi que, depen-
diendo del peso que tenga en la cesta de
la compra de los ciudadanos, aumentos
impositivos sobre él podrian provocar un
incremento de la inflacién. Lo que llevaria
a la siguiente paradoja: si el aumento de
los impuestos del tabaco hace que el IPC
supere cierto nivel, los salarios de muchos
trabajadores —de acuerdo con su conve-
nio laboral— tendrdn que ser revisados al
alza. Asi, en el caso del Estado, subir los
impuestos tendria un efecto boomerang,
pues parte de su recaudacién tendria que
destinarse a cubrir el aumento salarial de
los funcionarios publicos.

Haciéndose eco de estas especiales circuns-
tancias que afectan a la estructura de los
impuestos sobre el tabaco, la Organizacién
Mundial de la Salud ha recomendado una

Tabla 2. Efectos de los impuestos sobre los precios, consumo e ingresos del Estado

Efecto de un
aumento de los
impuestos entre

1993-2009

Incremento final
de los precios
=211%"

Ventas de tabaco

=33%)|

Ingresos del
gobierno =
800%1

Efecto de un
aumento de los
impuestos entre

2008-2010

Incremento final
de los precios
=120%1

Ventas de tabaco
=50%

Ingresos del
gobierno =
400%1

Efecto de un
aumento de los
impuestos entre

2009-2011

Incremento final
de los precios

=35%"1

Ventas de tabaco

=30%|

Ingresos del
gobierno =

38% 1

Efecto de un
aumento de los
impuestos entre

2005-2011

Incremento final
de los precios
=128%1"

Ventas de tabaco

=15%|

Ingresos del
gobierno =
124%1

Fuente: Datos tomados del informe ITC Project: Tobacco Price and Taxation”
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Efecto de un
aumento de los
impuestos entre

2008-2009

Incremento final
de los precios
22061

Ventas de tabaco
=9-13%| en

jévenes

Ingresos del
gobierno =
129%1
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guia de buenas prdcticas encaminadas a

reducir su consumo e incrementar la recau-

dacién impositiva. Las medidas que propone
se agrupan en tres apartados principalmente:

1. Dotar de mayor peso los impuestos
especificos, basados en la cantidad, que
los ad valorem, pues aquellos conducen
a un incremento generalizado del precio
de los productos.

2. Adoptar impuestos equivalentes para los
distintos tipos de productos: cigarrillos,
puros, puritos, picadura para liar, etc.

3. Adaptar los impuestos a las variaciones
del Indice general de precios de cada
economia.

Actuar sobre los impuestos y, por lo tan-
to, sobre los precios de los productos del
tabaco se destaca como un instrumento de
politica sanitaria eficaz para reducir el con-
sumo y, sobre todo, para retrasar o evitar
la iniciacién de los jévenes al tabaco’. La
efectividad de los instrumentos puablicos
para hacer politicas de salud que reduzcan
el consumo de tabaco es muy sensible al
contexto internacional y a las posibles reac-

Figura 2. Estructura fributaria en porcentajes del precio final de venta al pblico (pvp)

de lo marca mds vendida de cigarrillos
90%
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ciones estratégicas de la industria tabaquera.
En un mercado globalizado, las politicas
de los paises han de ser también, si no
globales, al menos coordinadas.

4. La armonizacién fiscal en los paises
de la UE: Espaiia, estanco de Europa

Desde hace ya cuatro décadas, la armo-
nizacién fiscal del tabaco es un desidera-
tum para Europa. La gran ventaja de la
armonizacioén es que rebaja los incentivos
al comercio transfronterizo y el fraude,
ademds de reducir el coste politico de su-
bir la presion fiscal, por ser la decisién de
responsabilidad compartida. En materia de
salud, la armonizacién fiscal conlleva una
subida de impuestos —y de precios— v,
como consecuencia, la bajada de tasas de
incidencia y de prevalencia tabdquica. El 19
de diciembre de 1972, Europa alumbré la
primera Directiva (72/464/EEC) relativa a
los impuestos que gravan el consumo de las
labores del tabaco, en la que promulgaba la
introduccién de una cantidad fija en euros
por cigarrillos, ademds de
elevar la incidencia minima
del impuesto especial a un
porcentaje minimo sobre el

= Impuesto especifico

precio de venta al por me-

=)

=

==
1

70%
60%

impuesto sobre pvp

de im
= U
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X X

= 30% -
B 909
10% -
0%

% de

India

Bangladesh
Zambia

Corea del Sur
Tailandia
Malasia
Maurifania
Alemania

Fuente: Datos tomados del informe ITC Project: Tobacco Price and Taxafion”.
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nor de la categoria de pre-
cios mds solicitada. En sus
inicios, la Directiva enfren-
t6 a dos bloques de paises
claramente diferenciados,
segin el predominio de los
componentes especifico y
proporcional en sus respec-
tivas estructuras impositi-
vas. Dinamarca, Alemania,

2882 .
EEEE'E Irlanda, Holanda y Reino
> = .2 . ~
= Unido se sefialaban como
=

== paises especifistas, mientras

los paises del Sur (Grecia,
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Figura 3. Precios, marzo 2015 y en libras esterlings, de las caefillas en Europa referidos a la marca mds vendida en cada pais
(tomado de: Tobacco Manufacturers” Association” (goo.gl/jlFwrk)

Italia, Francia y Espafia) formaban el gru-
po de los proporcionalistas. Los paises con
marcas locales baratas, que en algunos casos,
tradicionalmente, eran propiedad del propio
Estado o de compafias publicas como el
caso Tabacalera en Espafa, optaban por una
estructura ad valorem, con la que se mante-
nian los diferenciales de precios y la ventaja
competitiva de las marcas propias; mientras
que el otro grupo de paises, cuyo mercado
estaba dominado por marcas internacionales
de precio alto, preferfa el impuesto especi-
fico, menos manipulable por la industria y
mds préximo a la propia concepcién de una
tasa piguoviana o «impuesto del pecado».
Después de anos de modificaciones, nue-
vas directivas y recomendaciones, los pre-
cios de los cigarrillos en Espafa siguen
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estando entre los mds bajos del continente.
La figura 3 muestra el mapa europeo de
precios, en libras esterlinas, de un paquete
de 20 cigarrillos correspondiente a la mar-
ca mds vendida. Nuestro pais comparte
intervalo de precios mds bajos junto con
los paises del Este (Polonia, Chequia, Bul-
garia, Hungria, etcétera), Austria, Grecia y
Portugal.

El comercio transfronterizo y el con-
trabando se alienta con el diferencial de
precios entre paises, pero en Espafa tiene
mds alcance adn, al ser un enorme recep-
tor de turistas del resto de Europa, turistas
que regresan a sus paises de origen con
maletas cargadas de tabaco. La Unién Eu-
ropea, presionada por paises con un fuerte
volumen de compras transfronterizo —éste
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es el caso del Reino Unido, donde se es-
tima que alrededor del 19% del tabaco
consumido proviene de ventas transfron-
terizas—, exige estrechar el diferencial de
precios entre paises. En este sentido, la
ultima Directiva Europea (2011/64/UE)
acuerda fijar un impuesto especial minimo
no inferior a 64 euros por cada mil ciga-
rrillos. Desde junio de 2013 en Espana se
estd aplicando un minimo de 138 euros,
cumpliendo asi con el citado requisito. Las
autoridades fiscales espafiolas podrian in-
crementar esta tasa de manera continuada
en los préximos afios.

& %

El contrabando y las ventas trasfronterizas
son instrumentos de arbitraje del mercado
que surgen cuando el diferencial de precios
es amplio y los impuestos representan un
porcentaje importante del precio. Este es el

Jaime Pinilla Dominguez M
L]

peor de los escenarios para el sector ptblico
porque anula los dos principales objetivos
del impuesto, el recaudatorio y el de evitar
o reducir consumos nocivos para la salud.
En los préximos afos, todavia seguird ha-
biendo diferencias de precios importantes
entre paises y, en consecuencia, posibilidades
de negocio para el contrabando y ventas
transfronterizas, pero se irdn reduciendo
paulatinamente. Sin embargo, los canales
de comercializacién se modernizan, apare-
ciendo las compras por internet libres de
impuestos, que ya suponen un porcentaje
importante de las ventas de tabaco en el
Reino Unido e Irlanda, con fuerte tendencia
al crecimiento. La necesidad de politicas
intersectoriales; de multiples instrumentos,
fiscales y no fiscales; de coordinar y definir
politicas europeas, y de atajar el contraban-
do y las ventas transfronterizas de forma
eficaz definirdn las lineas de accién de los
préximos afnos.
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