Estudio de caso sobre reformas tributarias
del tabaco: Las Filipinas

INTRODUCCION

Pecado de 2012 (Ley de Impuesto al Pecado, STL) que se convirtié en
una legislacion histérica bajo la administracién del presidente Aquino.?
Con los dos objetivos principales de reducir el consumo de tabaco y alcohol
y aumentar los fondos tan necesarios para programas del Gobierno, la ley
simplificd y aumento6 considerablemente los impuestos al consumo y destino
una parte sustancial de los nuevos ingresos a un fondo de salud dedicado a
la atencion médica universal. Solo tres afios después de su implementacion y
menos de un afio antes de la transicion final a un impuesto Unico al consumo de
tabaco en 2017, la STL ya habia alcanzado sus dos objetivos, lo que representa
una situacion beneficiosa para todas las partes involucradas en la reforma
impositiva sobre el tabaco. Las pruebas muestran que, para el afio 2015,
la prevalencia del consumo actual de tabaco entre los adultos fue de 23.5 %,
una reduccién de 1/5 de su nivel en 2009. La disminucion de la prevalencia
entre las mujeres fue particularmente grande, con solo un 5.8 % de mujeres
consumidoras de tabaco en 2015, en comparacioén a un 10.1 % en 20009.
Los ingresos fiscales provenientes de los impuestos al consumo de tabaco
se duplicaron en solo un afio y se triplicaron en 2015 a PHP 100 mil millones.
Destinar los ingresos fiscales de la Ley de Impuesto al Pecado a los programas
de salud ha contribuido en gran medida a un aumento en la cobertura y el gasto
de los seguros de salud, especialmente entre los pobres.

E n diciembre de 2012, Filipinas aprob6 la Ley de Reforma de Impuesto al

CONVENIO MARCO PARA EL
CONTROL DEL TABACO (FCTC),
ARTICULO 6

Las medidas con respecto a los impuestos y
los precios son un medio eficaz e importante
para reducir el consumo de tabaco. Cada parte
debe adoptar politicas de precio y politicas
impositivas para los productos del tabaco a fin
de contribuir con los objetivos de salud que
apuntan a reducir el consumo de tabaco.

La OMS ha indicado en repetidas ocasiones
que aumentar los impuestos y los precios del
tabaco es “la medida de control del tabaco
menos utilizada, pero mas efectiva para ayudar
a los paises a abordar el desarrollo”.!

Como parte de una estrategia integral de
prevencion y control, las medidas relacionadas
con el precio y los impuestos del tabaco pueden
ser un medio eficaz e importante para reducir

el consumo de tabaco y los costos de atencion
médica, ademas de representar un flujo de
ingresos para financiar la atencién médica y el
desarrollo sostenible en muchos paises.?

SISTEMA TRIBUTARIO Y LA REFORMA CONFORME A LA LEY DE IMPUESTO AL PECADO

Filipinas impone un impuesto al consumo especifico para los
productos relacionados con el tabaco. Antes de 2013, el sistema
de impuestos al consumo de Filipinas incluia cuatro niveles
basados en el “precio de venta neto” (NRP). Este sistema de
niveles multiples permitié a las compaiiias de tabaco evitar la

REFORMA TRIBUTARIA

En 2012, Filipinas aprobd la Ley de Reforma de Impuesto al
Pecado (Ley de la Republica 10351) que incluia lo siguiente:

1.Un aumento significativo inmediato de las tasas de

tributacién mediante el uso de diversas estrategias dirigidas

a mantener cuotas de mercado altas entre las marcas de
impuestos bajos. El “congelamiento de la clasificacion de
precios” que definio el NRP hasta 2012 también contribuy6 a

la existencia de un régimen defectuoso de tributacion sobre el
tabaco en Filipinas. Como resultado de este congelamiento, la
gran mayoria de los cigarrillos vendidos en el pais (mas del 80 %
del mercado en 2012) fueron gravados a tasas extremadamente
bajas de PHP 2.72 (menos de USD 0.06) basados en sus
precios de 1996. Si, en cambio, hubieran sido gravados en base
a sus niveles de precios actuales, la mayoria de estas marcas
tendrian un impuesto de al menos PHP 12, como los precios

de venta netos de impuestos (NRP), ya que la mayoria de los
precios de las marcas mas baratas estaban por encima del
limite de precios del segundo nivel. El impuesto a las marcas
mas populares se estimé en menos de una décima parte del
impuesto por cajetilla exigido a otras marcas.
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impuestos al consumo en el primer aio de la reforma,
con el mayor aumento para los niveles mas bajos de PHP
2.72 —una tasa cerrada conforme a las disposiciones de la
antigua ley— a PHP 12 o més del cuadruple de su nivel en
2012.

2.Una simplificacion significativa del sistema tributario

» Transicion plurianual a un sistema de tasas unitarias:
reduccion inmediata de cuatro niveles en 2012 a dos
niveles en 2013 y hasta 2016, con, finalmente, un
impuesto al consumo especifico uniforme Unico de
PHP 30 por cajetilla a partir de 2017.

» Después de 2017, un aumento continuo en la tasa de
impuestos al consumo en un 4 % anual como indicador
el ajuste de inflacion.
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» Simplificacion de la base impositiva: al eliminar el
“congelamiento de la clasificacion de precios”, las marcas
mas populares se volvieron a clasificar eventualmente
a nuevos niveles de impuestos en funcion de su valor
actual en lugar de su valor de 1996, lo que incremento
significativamente su carga impositiva efectiva e index6
automaticamente la base impositiva a la inflacion de los
productos del tabaco.

3.Asignacion de los ingresos fiscales a la asistencia
médica:

» EI 85 % de los ingresos incrementales de la ley se
destiné a la cobertura universal de seguros de salud,
otras inversiones en establecimientos de salud y otros
programas de salud.*

» El 15 % restante se destin6 a sustentos alternativos para
productores de tabaco y proyectos de desarrollo econdmico
de financiacion en provincias productoras de Burley y
tabaco nativo.

Figura 1: Impuestos al consumo por niveles conforme a la Ley de Impuesto al Pecado (STL) y al sistema antiguo 1/

Tabla 1: Estructuras de impuestos al consumo (sistema antiguo/sistema nuevo)
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1/ Hasta 2012 el congelamiento de la clasificacion de precios fij6 los precios de los cigarrillos a su nivel de precio de venta neto de 1996 a pesar de la inflacion de los precios
actuales; por lo tanto, las marcas méas consumidas de cigarrillos (mas del 80 % del mercado en 2012) se colocaron en niveles de impuestos méas bajos y se gravaron en solo
PHP 2.72 (menos de USD 0.06) por cajetilla. La Reforma del Impuesto al Pecado (RIP) reclasifico todos los productos en sus verdaderas categorias sobre la base de los niveles

de precios actuales. También se aplica un impuesto al valor agregado de 12 % (incluido) a los productos del tabaco.

IMPACTO EN LOS PRECIOS, LA CARGA FISCAL Y LA ASEQUIBILIDAD

La STL aument¢ significativamente el precio promedio de los
cigarrillos con el mayor aumento en 2013 de PHP 24.2 a PHP 35
(un aumento de 44 %) hasta PHP 43.3 en 2017 o0 78 % més que
su nivel en 2012.5

Con la eliminacién inmediata del “congelamiento de la
clasificacion de precios”, la STL también elimin6 una ineficiencia
importante en el sistema tributario al reclasificar los cigarrillos
mas populares a sus niveles adecuados basandose en los
precios de venta actuales. La ley también simplifico en gran
medida el sistema tributario al reducir inmediatamente el nimero
de niveles a dos niveles en 2013y, finalmente, a un impuesto

al consumo uniforme en 2017. También incluy6 un ajuste
automatico del impuesto para que refleje la inflacion a partir de
2018.

Debido a que el mayor aumento de impuestos fue para niveles
bajos, de PHP 2.72 a PHP 30 por cajetilla entre 2011 y 2017
0 mas de un aumento de diez veces, el precio de algunos de
los niveles mas baratos se triplico entre 2012 y 2017. La parte
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de impuestos al consumo en el precio (carga de impuestos al
consumo) aumentd significativamente para las marcas de nivel
bajo mas populares de 15.8 % en 2012 a 45.2 % en solo un afio
y hasta 76.2 % para 2017.

Debido a que los cambios de precios no garantizan
necesariamente una disminucion del poder adquisitivo de los
consumidores de tabaco, especialmente en paises con un alto
crecimiento de ingresos —que es el caso de varios paises

de ingresos bajos y medianos (LMIC) incluida Filipinas—, los
cambios en la asequibilidad son un impulsor fundamental de
cambios de las respuestas de los consumidores a la reforma
tributaria porque los indices de asequibilidad representan tanto
los cambios en los ingresos como en los precios.” Todos los
cigarrillos se volvieron de inmediato y significativamente menos
asequibles en 2013 en mas de un tercio en promedio, segun

lo calculado por el precio segun ingresos relativos (RIP). Para
algunas de las marcas mas baratas, la asequibilidad se redujo a
mas de la mitad entre 2012 y 2015.
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Figura 2: Precio y carga tributaria de las marcas de nivel bajo

Figura 3: indice de asequibilidad (RIP) 2/
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Fuentes: Los precios y los datos del PIB provienen de la Autoridad de Estadistica de Filipinas (PSA) en https://psa.gov.ph/statistics/ y la poblacion de los Indicadores del Desarrollo
Mundial (IDM) del Banco Mundial en http://data.worldbank.org /indicator/SP.POP.TOTL?locations=PH

1/ Célculos CTFK basados en los datos de la PSA sobre los niveles de precios y la informacion de BIR sobre impuestos.

2/ Célculos CTFK del precio segun ingresos relativos (RIP) basados en una medida amplia de asequibilidad desarrollada por Blecher y van Walbeek (2010). El RIP calcula el porcen-
taje de PIB per capita requerido para comprar 100 cajetillas de cigarrillos. A mayor RIP, menos asequibles son los cigarrillos, y viceversa. Sin embargo, usamos datos oficiales de la
PSA sobre los precios de los cigarrillos como una medida méas precisa de los niveles de precios en el pais (en lugar de datos de la Economist Intelligence Unit).

IMPACTO EN EL USO DEL TABACO

From 2009 to 2015, the prevalence of current tobacco De 2009
a 2015, la prevalencia del consumo actual de tabaco entre
adultos disminuyé significativamente de 28.3 % a 22.7 % (una
reduccién de 1.5 millones de fumadores), lo que incluye de 47.7
% a 40.3 % entre los hombres (alrededor de 545 mil fumadores
menos entre los hombres). La prevalencia del tabaquismo entre
las mujeres se ha reducido casi a la mitad de 10.1 % a 5.8 % de
mujeres adultas (alrededor de 956 mil mujeres menos).2 Aunque
no hay una encuesta comparable reciente sobre la prevalencia
del tabaquismo entre los estudiantes, las encuestas de adultos
muestran que la reduccion del tabaquismo fue ain mayor entre
los adultos jovenes (de 18 a 24 afios) que entre la poblacion
general, ya q disminuyé en un tercio de 35 % a 22 % entre 2012
y 2015.°

En 2015, mas del 76.7 % de los fumadores queria dejar de
fumar, comparado con el 60.4 % de los fumadores en 2009, y la
prevalencia de fumadores que lograron dejar de fumar con éxito
en los 12 meses anteriores aumentd.'

IMPACTO EN LAS VENTAS

Entre 2012 y 2015, las ventas de cigarrillos nacionales gravables
se redujeron un 28.1 %, de 115.9 millones a 83.3 millones de
cigarrillos,11 mas que la compensacion del aumento en los
cigarrillos gravables observados en 2012 debido a la distribucién
anticipada.

Figura 4: Prevalencia del tabaquismo (adultos mayores de 15
afos)
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Source: Global Adult Tobacco Survey Philippines.

Figura 5: Cigarrillos gravables
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Fuente: Oficina de Recaudacion Interna (BIR), informes anuales/estadisticas
tributarias

Sobre las eliminaciones de impuestos (“Eliminaciones gravables”: Tabla 3).
Los datos se convierten en cajetillas de 20 cigarrillos.
https://www.bir.gov.ph/index.php/transparency/bir-annual-report.html
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REACCION DE LA INDUSTRIA

Philip Morris International/Fortune, que posee una mayoria del mercado del tabaco, y otras empresas tabaqueras
locales participaron en diversas actividades dirigidas a evitar el impacto total de la reforma tributaria entre las que

se incluyen las siguientes:?

e Ventas de distribucion anticipada: los productores lograron evitar algunos de los nuevos impuestos al
cambiar una parte significativa de sus ventas de 2013 a 2012 a través de entregas tempranas desde el
depdsito para que sean gravadas conforme al sistema tributario antiguo.

e Subvenciones cruzadas de marcas mas baratas: para mantener las cuotas de mercado bajo la estructura
tributaria de dos niveles, las empresas aumentaron el precio de las marcas de alta gama menos sensibles a los
precios para subsidiar simultaneamente reducciones de precios en las marcas mas baratas, lo que tuvo como
consecuencia un bajo impacto del nuevo impuesto al consumo en el precio de venta de las marcas populares.
Esta medida sirve para alentar a los fumadores a cambiar a cigarrillos mas baratos en lugar de dejar de fumar.

Las ventajas de estas tacticas para la industria se reducen con la alta tasa impositiva unitaria.

Mas recientemente, y justo antes del cambio al sistema unitario programado para enero de 2017, la industria no
pudo promover un proyecto de ley para reintroducir un sistema de dos niveles. La justificacién era que el sistema
unitario afectaria negativamente el sustento de los agricultores.™

IMPACTO EN LOS INGRESOS PUBLICOS

Como resultado de la reforma tributaria, los ingresos publicos
por los impuestos al tabaco aumentaron considerablemente
apenas un afio después de la reforma: de PHP 32.9 mil millones
en 2012 a PHP 70.4 mil millones en 2013 en términos nominales
y mas del doble en términos reales. Los ingresos por impuestos
al consumo continuaron aumentando cada afio después de la
reforma, incluso cuando las ventas de cigarrillos disminuyeron.™
Ademas, los ingresos por impuestos al consumo de tabaco
aumentaron considerablemente su proporcion dentro de todos
los ingresos por impuestos al consumo (incluidos el alcohol y el
tabaco) de 45 % a 63 % de 2012 a 2016 y su proporcion dentro
de todos los ingresos fiscales (de 3.1 % a 3.9 % en el mismo
periodo).

Figura 6: Ingresos fiscales y proporciones de los impuestos
al consumo del tabaco y recaudaciones totales de impuestos

IMPACTO EN EL PRESUPUESTO DEL
DEPARTAMENTO DE SALUD Y LA COBERTURA
UNIVERSAL DE SALUD

Debido a la asignacion de ingresos fiscales adicionales a la
salud, el presupuesto para el Departamento de Salud se ha
duplicado desde la implementacion de la STL, de una base de
PHP 53.2 mil millones (se excluyen los ingresos incrementales
de la STL) a PHP 141.1 mil millones proyectados para 2017."
Esto ha permitido la expansién casi universal del Programa
Nacional del Seguro de Salud de Filipinas, con 15.4 millones de
familias pobres y casi pobres aseguradas a finales de 2016, en
comparacion con las 4.6 millones antes de la implementacion de
la STL en 2012.¢

Figura 7: Ingresos del impuesto al pecado para la salud y
las familias pobres inscritas 1/
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Fuentes: Oficina de Recaudacion Interna, informes anuales (ingresos fiscales);
los ingresos reales se calculan mediante el indice anual de IPC (indice de precios
de consumo) de fin de ario de todos los productos de la Autoridad de Estadisticas
de Filipinas (PSA). *Objetivo de ingresos de la Oficina de Recaudacion Interna

(BIR) para 2016.
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Fuentes: Departamento de Salud. Ingreso incremental de la Ley de Impuesto al
Pecado para la salud, informes anuales CY 2015 y 2016.

1/ El Departamento de Salud usa CY2013 como el presupuesto base sin impuesto
al pecado. *Proyecciones de DOH de las recaudaciones de ingresos del impuesto
al pecado para la salud para 2017.
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LECCIONES APRENDIDAS

1.

La Ley de Impuesto al Pecado ha logrado con éxito
su propdsito de simplificar considerablemente el
sistema tributario, reducir rapidamente el consumo
de tabaco y recaudar mayores ingresos necesarios
para financiar la cobertura universal de salud —
especialmente entre los pobres— asi como ingresos
adicionales para los programas de desarrollo econémico
y de salud. La asignacion de fondos prevista para 2018
en adelante debe ser cuidadosamente supervisada para
asegurar la continuacion de los avances ya realizados,
especialmente a la luz del aumento de las ventas de
cigarrillos en los ultimos afios.

Ley de Impuesto al Pecado y para mitigar el contrabando
y la evasion de impuestos, que representaban un riesgo
creciente para la salud y los ingresos debido a los
menores precios de venta, la Oficina de Recaudacién
Interna (BIR) emitié6 un memorando a finales de 2014
que requiere el uso de un Sistema Integrado de Sello
Fiscal Interno (IRSIS) para ordenar, distribuir, fijar y
supervisar los sellos fiscales en cigarrillos importados y
fabricados localmente.'” Este nuevo sistema de sellado,
junto con medidas proactivas de administracion y
fiscalizacion de impuestos, ha permitido a la BIR asumir
el control y la supervision totales de la produccion

y la emision de sellos de impuestos al consumo, y

2. La politica del Gobierno que incrementa la )
. L. .. asegura que todos los impuestos a los productos del
tributacion del tabaco generara ajustes por parte ] .
. . o tabaco se paguen con exactitud y en su totalidad." Las
de la industria tabaquera. Las ventas de distribucion : .
- . preocupaciones recientes sobre las fugas de ventas no
anticipada y las ventas de subvenciones cruzadas i =z )
i . . gravadas han generado la consideracion de implementar
fueron dos tacticas empleadas por la industria del tabaco . ) !
. o . un sistema de rastreo de alta tecnologia ademas de
para mitigar —al menos inicialmente— el impacto total . . ; "
de los aumentos del impuesto al tabaco. En el primer mejorar el sistema de sellado existente.
caso, t?r.nbién fue la base del reclérno de la inqustria La politica fiscal gubernamental con respecto
a principios de 2013 de que la politica del Gobierno al tabaco destinada a reducir la prevalencia del
'no funmona’ba 09m° estaba F)I?neada a Ia'qu dellos tabaco deberia ser un factor en el crecimiento
mgresc?s mas bajos d<=T |'0 anticipado del Prlmer trimestre. potencial de los ingresos. La STL ha podido reducir
El Gobierno habia anticipado ambas tacticas y sabia s . .
] . significativamente el tabaquismo y aumentar los ingresos
que no podian sostenerse, lo que permitié que no se .
) o i ) para los programas de salud y desarrollo. Sin embargo,
reconsiderara la politica como la industria del tabaco . i .
babl i a A P la Lev del el Gobierno todavia tiene varios retos que enfrentar y
probablemente queria. 'pesar- equeia ey e debe supervisar cuidadosamente la capacidad de la STL
Impuesto al Pecado logr6é una implementacion plena, . . .
, ) , i ] i para continuar aumentando los impuestos a niveles lo
la industria tabaquera traté de evadirla al introducir una . i
. . . suficientemente altos como para reducir el consumo de
nueva legislacion en diciembre de 2016. El Congreso . . . )
. . . L tabaco. En particular, la consideracion cuidadosa del
se nego a considerar cualquier legislacion sobre el ]
. . aumento anual del impuesto al consumo actualmente
impuesto al tabaco hasta que concluya la revision de .
la ley en 2017 previsto para 2018 en adelante debe, al menos, tomar
' en cuenta tanto la inflacion como el aumento del
3. El Gobierno puede fortalecer sus sistemas de crecimiento de ingresos. La Ley de la Republica 10351

sellado y seguimiento para reducir el riesgo de
comercio ilicito. Los aumentos de los impuestos al
tabaco no son responsables del comercio ilicito de
tabaco. A los pocos meses de la implementacion de la

(STL) esta actualmente bajo revision del Congreso para
evaluar su efectividad en la reduccion del consumo

de alcohol y cigarrillos y el aumento de ingresos, y
considerar cualquier enmienda a la ley.
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