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Resumen

¢Qué nos dice la evidencia sobre la efectividad de los aumentos en los impuestos especificos que se
cargan al consumo de tabaco en el Perd? En realidad, la ausencia de encuestas recientes que midan
la situacidn pre y post shocks tributarios nos impide ver cémo ha reaccionado el consumo de tabaco
a los aumentos observados en los ultimos afios. Este documento analiza la evolucidn reciente de los
precios al consumidor de los cigarrillos y de la recaudacién de impuestos por el Impuesto Selectivo

al Consumo (ISC) a estos productos, concluyendo que no se observa en estas variables ninglin patrén

gue sea consistente con un aumento del comercio ilicito de los cigarrillos que esté limitando la
efectividad de la politica tributaria para el control de su consumo. De hecho, los shocks tributarios
mas importantes de los ultimos afios (2016 y 2018) se transfirieron mas que proporcionalmente a
los consumidores via aumento de los precios al consumidor, lo que es inconsistente con una alta
elasticidad de substitucion con los cigarrillos de origen ilicito. Asimismo, la recaudacién por el ISC a
los cigarrillos aumentd en 58% con el primer shock tributario (2016, A% ISC = 157%) y 32% con el
segundo (2018, A% ISC = 50%), confirmando que el aumento en el impuesto no incentiva el
consumo ilegal de cigarrillos a un nivel que mitigue el efecto recaudacion. Por ultimo, los resultados

en este trabajo respaldan el desempefio de esta politica, sin perjuicio de la necesidad de mantener

y mejorar el monitoreo de esta con encuestas de consumo mas frecuentes.



1) Introduccion

En estos ultimos afios, el Perd ha sostenido una politica tributaria sobre los cigarrillos
consistente con el esfuerzo internacional liderado por la Organizacién Mundial de la Salud
(OMS) para controlar el consumo de tabaco. Hacia el 2003, la OMS generd el documento
base para el Convenio Marco para el Control del Tabaco (CMCT) en el que promovia un
paquete integral de politicas para un control efectivo del consumo de cigarrillos, donde
ademas establecia la imposicién de impuestos al consumo de cigarrillos y los productos
derivados del tabaco como la politica mas costo-efectiva para dicho objetivo. Aun cuando
el Peru firmé dicho convenio en el afio 2004, el esfuerzo consistente para elevar la carga
tributaria de los cigarrillos no empezd sino hasta el afio 2016, afio en que el Ministerio de
Economia y Finanzas (MEF), a través de un decreto supremo, elevé el impuesto especifico
en mas del doble (Valdivia et. al., 2019). Dos afos después, se dio un segundo aumento de
50% en el monto especifico del Impuesto Selectivo al Consumo (ISC), lo que llevd la carga
tributaria total sobre el precio de venta de los cigarrillos por encima del 60%, muy cercano
a la recomendacion de la OMS (75%). Por ultimo, en el 2020, se reglamentd el proceso de
indexaciéon automatica del valor del impuesto especifico segun la evolucién del indice de
precios a los cigarrillos que publica el Instituto Nacional de Estadistica e Informatica (INEI),

en el marco del cual se han dado ya hasta tres actualizaciones.

El aumento de los impuestos a los cigarrillos es considerado la politica mas efectiva
para el control del tabaco por la doble ganancia que se produce al generar tanto una
reduccion del consumo, como un aumento de la recaudacién (U.S. NCl and WHO, 2016). La
regulacién y los impuestos a los cigarrillos se basan en tres argumentos econémicos: la regla
de la elasticidad inversa, y tanto las externalidades como las internalidades negativas
asociadas a su consumo (deCicca et. al., 2022). Un aumento en el impuesto a los cigarrillos,
en tanto sea total o parcialmente transferido al precio del producto, reduce el consumo de
cigarrillos. Sin embargo, en tanto la demanda de cigarrillos sea relativamente inelastica, se

da también un efecto de corto plazo asociado al aumento de la recaudacion tributaria, lo



gue puede ayudar a financiar el sistema de salud, generando recursos fiscales que pueden
usarse justamente para cubrir los gastos del tratamiento de las enfermedades generadas
por el tabaquismo (Goodchild, et. al., 2017). La idea de cargar tributariamente mas a los
bienes con elasticidades relativamente menores, en valor absoluto, se asocia a la regla de
elasticidad inversa de la tributacién, aquella que maximiza el bienestar dada una restriccidn
en el nivel de ingresos tributarios, cuando las elasticidades cruzadas entre bienes son todas

iguales a cero (Scheuer y Werning, 2016).

La situacion es mas compleja en el caso de la tributacién al tabaco, si consideramos
la importancia potencial de sustitutos, pero también por el hecho que el consumo de
cigarrillos tienen externalidades e internalidades negativas. Estos dos ultimos factores
justifican una intervencion via el uso de impuestos pigouvianos, o al pecado, por encima de
la regla de elasticidad inversa (O’Donoghue y Rabin, 2006). En el caso del consumo de
cigarrillos, las externalidades negativas se dan a través de los costos extra para el sistema
de salud publica, asi como por la reduccién en la productividad de los fumadores. Los
jévenes que fuman tienen mayor incidencia de enfermedades como el cancer al pulmén,
coronarias, entre otras de alto costo que presionan sobre el sistema de salud en el largo
plazo. Asimismo, fumar reduce los afios de vida productiva, tanto de los fumadores como
también de aquellos que viven a su alrededor, afectando de esa manera la productividad
de nuestra economia. Las internalidades se refieren a distorsiones en las decisiones
individuales de consumo que los alejan de patrones éptimos de consumo a lo largo de su
tiempo de vida. En el caso del consumo de tabaco, el ejemplo mas relevante se refiere a
gue fumadores que sobrevaloran los beneficios del consumo de cigarrillos en el dia a dia
terminan fumando mas de lo que ellos mismos quisieran, de acuerdo con su propia

valoracidn de su salud en el largo plazo!. En suma, el estudio mas reciente (Bardach et. al.,

! Este sesgo de comportamiento que genera inconsistencia inter-temporal en sus decisiones esta
asociado a la presencia de lo que la economia del comportamiento denomina preferencias
hiperbdlicas (Ericson y Liabson, 2019).



2016) estima que el costo econédmico del consumo de tabaco en el Peru representa el 0.4%

del PBI cada afno.

Los avances de Peru en la aplicaciéon de la politica tributaria para el control del
tabaquismo no han podido ser evaluados adecuadamente, en parte, debido a la ausencia
de encuestas que permitan seguir la evolucidn del consumo ante los cambios en el ISCy en
el precio de los cigarrillos?. Podemos mirar la evolucién de las importaciones legales, pero
tal seguimiento no elimina las dudas acerca del potencial efecto del impuesto sobre el
comercio ilicito, que reduciria la capacidad de los impuestos para aumentar los precios y
reducir el consumo de cigarrillos, asi como afectar negativamente la recaudacidn fiscal. Este
documento utiliza la informacidon de la Superintendencia Nacional de Administraciéon
Tributaria (SUNAT) acerca de la recaudaciéon por el ISC a los cigarrillos y de la industria
tabacalera sobre los precios locales al consumidor de las principales marcas de cigarrillos
para evaluar la efectividad de la politica tributaria para el control del tabaco. Las tendencias
gue muestran estas series de tiempo apoyan la idea que el aumento en los impuestos al
tabaco ayuda a reducir el consumo de cigarrillos y a aumentar la recaudacion tributaria. La
politica de la industria de transferir en exceso los aumentos en el impuesto hacia los precios
al consumidor y la tendencia creciente en la recaudacién por el ISC a los cigarrillos sugiere
que la industria tabacalera no enfrenta una competencia real por parte del comercio ilicito
de cigarrillos que pueda estar reduciendo la efectividad de la politica tributaria para
controlar el consumo de tabaco en el Peru. Si consideramos esta evidencia en conjunto con
el resto de evidencia local reciente generada acerca de la naturaleza de la demanda por

cigarrillos y con los esfuerzos directos para medir el comercio ilicito de cigarrillos en el Peru,

%2 Una situacion ideal para la evaluacion de la politica tributaria para el control del consumo de tabaco
en el pais pasaria por contar con encuestas antes y después de los principales shocks tributarios,
que en el Perq, serian especialmente los de 2016 y 2018. Dos de las principales encuestas para el
seguimiento del consumo de tabaco en el Pert son la encuesta para el consumo de drogas de
DEVIDA (Valdivia, et. al., 2019) o las encuestas de presupuestos familiares (Gonzales y Ramos, 2016).
Desafortunadamente, estas dos encuestas estuvieron descontinuadas durante el periodo
correspondiente. La ultima encuesta DEVIDA se aplicé en el 2010. La ultima ENAPREF ha sido del
2019-20, pero la anterior fue del 2009.



podemos estar confiados que esta politica tributaria estd contribuyendo al control del
consumo de tabaco en el Perd, y que es recomendable sostener la misma ante las presiones

inflacionarias y la tendencia creciente del poder adquisitivo de la poblacién.

El resto de este documento se divide en 4 secciones. La seccién 2 presenta los
antecedentes de la politica implementada por el gobierno peruano para el control del
consumo del tabaco. La seccidn 3 analiza la evidencia acerca de la respuesta de la industria
tabacalera en términos de la transmisién de los dos aumentos en el impuesto especifico
(2016 y 2018) hacia el precio al consumidor local de los cigarrillos, a la luz de las teorias que
analizan la incidencia de shocks de oferta en mercados monopdlicos o con competencia
imperfecta. A continuacién, la seccién 4 analiza la evolucién reciente de la recaudacion por
el ISC a los cigarrillos, buscando establecer si los aumentos en dicha recaudacion
corresponden al efecto de los aumentos en los impuestos. La seccién 5 cierra el documento
con un resumen del analisis presentado y discute sus implicancias de politica, tomando en

cuenta el contexto turbulento de la politica peruana actual.

2) Antecedentes recientes de la tributacion al tabaco en el Peru

Perd firmé el CMCT en el 2004, mientras que la implementacién de los lineamientos de
politica recomendados en ese documento-acuerdo comenzé en 2006, con la Ley General
para la Prevencién y Control de los Riesgos del Consumo de Tabaco (Ley N° 28705) que
regulé el consumo de tabaco en espacios publicos cerrados, la publicidad en lugares de
venta, TV o radio, la inclusion de informacién sanitaria en las cajetillas de cigarrillos, entre
otros. Hacia el 2010, la Ley No. 29517 hizo algunos ajustes a la Ley de 2006, primero
estableciendo explicitamente el objetivo de cumplir con el CMCT. En sustancia, la nueva ley
agregd la prohibicion de las dreas para fumar en todos los espacios publicos cerrados
declarandolos zonas libres de humo, aumentd el tamafio minimo de los paquetes de venta
a 10 cigarrillos, volviendo ilegal la venta de cigarrillos sueltos y de cajetillas con menos
unidades, y aumentd el area destinada a advertencias sanitarias en los paquetes de

cigarrillos al exigir que incluyan la mitad de ambos lados principales del paquete. Estos



ajustes hicieron que la ley peruana tuviera un mejor ajuste a las directrices del CMCT, siendo
la omisién mdas cuestionable entre las medidas no relacionadas con el precio que la
publicidad de cigarrillos todavia estuviera permitida en la televisiéon por cable, revistas y
mediante el patrocinio de eventos dirigidos a la juventud. como. Como conciertos, festivales

de musica o discotecas.

Respecto a la tributacidén por el consumo de cigarrillos, los avances fueron mas
lentos, no siendo sino hasta el 2010 que el MEF establecid el cambio de un impuesto de
30% del valor de venta a un impuesto especifico de 0.07 soles por cigarrillo mediante el DS
No. 004-2010-EF (ver Tabla 1). Posteriormente, en 2016, el MEF aplicd el aumento reciente
mas importante en el impuesto especifico a los cigarrillos, elevandolo a 0.18 soles por
cigarrillo (DS No. 112-2016), y luego sostuvo la politica con un segundo aumento en el 2018
a 0.27 soles por cigarrillo (DS No. 092-2018-EF). Un detalle importante de este segundo DS
es que por primera vez se incluyé como justificacion la externalidad negativa del consumo
de tabaco sobre fumadores y no fumadores, e incluyé también ajustes al ISC a las bebidas

azucaradas (SSB), alcohol, combustibles y transacciones con autos usados.

Tabla 1: Peru - Ajustes al ISC 2000-2022

ARo MNorma Detalle de ajustes a I1SC
1999 DS Mo 045-1999-EF &/, 0.05 por cigarrillo
2001 05 Mo 222-2001-EF 1% de valor ex-fabrica
2003 DS Mo 113-2003-EF 37% de valor de venta
2004 DS Mo 025-2004-EF 30% de valor de venta
Peru firma el OMS-CMCT (2004)

2010 05 No 004-2010-EF &/, 0.07 por cigarrillo
2016 05 No 112-2006-EF &/.0.18 por cigarrillo
2018 05 No 092-2018-EF &/.0.27 por cigarrillo

MEF reglamenta actualizaciones via RM (RM No 034-2020-EF/15)
2020 RM No042-2020-EF/15 &/.0.32 por cigarrillo

2021 RM No035-2021-EF/15 &/.0.35 por cigarrillo

2022 RM No021-2022-EF/15 &/.0.36 por cigarrillo
Fuente: Normasl legales




El segundo punto de quiebre en la politica tributaria para el control del consumo de
tabaco se dio en el 2020, cuando se reglamentaron las actualizaciones automaticas del
impuesto especifico via resolucion ministerial del MEF, y de acuerdo con la evolucién del
indice de precios de los cigarrillos (RM No. 034-2020-EF/15). Desde entonces, se han dado
tres actualizaciones, que han llevado el valor del impuesto especifico a 0.36 soles por

cigarrillo (RM No. 021-2022-EF/15).

La evolucion de la politica tributaria para el control del consumo de tabaco en el
Perd no se ha dado sin oposicién, especialmente de la industria tabacalera. El lobby de la
industria se da a través de publirreportajes en los diarios, asi como presiones dentro del
propio MEF, siendo el principal argumento que el aumento de los impuestos a los cigarrillos
no es efectivo para la reduccién del consumo de tabaco ni para el aumento de la
recaudacion tributaria, en tanto lo Unico que genera es un aumento sustancial del comercio
ilicito de cigarrillos (ver BAT, 2020). En muchos casos, los publirreportajes reportan tasas de
contrabando muy altas sin mayor detalle de la publicacion que detalle la metodologia
utilizada para tales estimaciones (El Comercio, 2022), y que entran en contradiccién con
estudios que si lo hacen (Valdivia, 2021). Este lobby es potente y exige la generaciéon
permanente de nueva informacién que, de manera independiente y libre de conflictos de
interés, evalle la efectividad de la politica tributaria seguida por el MEF para el control del

consumo de tabaco en el Perd.

3) Latransmision del impuesto a los precios de los cigarrillos a los fumadores

El aumento de los impuestos a los cigarrillos reduce el consumo de estos sélo en la medida
en que implica un aumento de los precios al consumidor, y la capacidad de las firmas de
pasar un costo como el impuesto especifico a los precios al consumidor depende no solo de
la naturaleza de la demanda por el bien en cuestidn, sino también de la estructura del
mercado (Weil y Gabinger, 2013). El analisis de la incidencia tributaria muestra que, en
muchos casos, la industria tabacalera ha sido capaz de trasladar la carga del impuesto a los

cigarrillos mds que proporcionalmente a los consumidores (over-shifting), lo que es



consistente con el caracter oligopdlico del mercado de cigarrillos, tanto en paises
desarrollados como en los en desarrollo, y que refleja un tipo de comportamiento que no
es viable en el marco de mercados perfectamente competitivos (Dutkowski y Sullivan,

2017).

En resumen, las tasas de transferencia del impuesto a precios al consumidor
cercanas o superiores a uno plantean que la industria tabacalera opera con un poder
monopdlico, lo que no es consistente con una presunta amenaza competitiva por parte del
comercio ilicito de cigarrillos. Una competencia de ese tipo haria menos rentable la
transferencia del impuesto a los precios al consumidor, ya que generaria una mayor
reduccidn de sus ventas, en caso la elasticidad cruzada sea significativa, es decir, en caso de
gue los consumidores estén muy dispuestos a cambiarse hacia fumar cigarrillos ilicitos de

menor precio.

En esta seccion se busca analizar el patrén seguido por la industria tabacalera para
definir el nivel de transferencia del impuesto especifico a los cigarrillos en el Perd. En
particular, se estudian datos de precios mensuales de cinco productos/marcas que
provienen de la British American Tobacco (BAT) para el periodo 2011-20203. Las marcas
analizadas son Hamilton, Lucky Strike y Pall Mall, adicionalmente, las dos primeras tienen
precios para dos presentaciones (verde/azul o capsula). La Figura 1 muestra las series de
precios nominales para estos productos, de esta se observa que, si bien existe
heterogeneidad de precios, la evolucidn de estos en el tiempo parece seguir sendas

relativamente paralelas. En segundo lugar, en la Figura 1, se observa que los dos principales

3 N6tese que la mayoria de estudios referidos en Dutkowski y Sullivan (2017) utilizan informacién
de precios a nivel del establecimiento minorista (supermercados, mini-markets, bodegas, entre
otros), lo que los lleva a utilizar modelos de competencia monopdlica, de acuerdo a la tipologia que
establece Fullerton y Metcalf (2002). En otras palabras, estos precios reflejan el precio sugerido por
la industria a los comerciantes minoristas, y podrian no coincidir para, por ejemplo, las ventas
minoristas en bodegas y ambulantes, casos en los que, por ejemplo, se usa mucho la venta de
cigarrillos por unidad, en los cuales el control de la industria es nulo (Valdivia y Gutierrez, 2021).



shocks tributarios (2016 y 2018) estuvieron acompafiados de aumentos sustanciales en el

precio nominal de las marcas de cigarrillos.

Figura 1: Precio final de venta de cigarrillos 2011-2020

T T T T T T T T T T T " T T " T
201 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020

T ' T

Hamilton - Verde @ ————- Hamilton - Capsula
Lucky Strike - Azul ————- Lucky Strike - Capsula
Pall Mall - Azul

MNota: Lineas verticales indican el incremento del ISC hacia los cigarrillos.

Con solo una observacién por mes para el precio al consumidor recomendado por la
empresa tabacalera, lo que hacemos es estimar una tasa especifica de transmision del
impuesto a los cigarrillos a los precios finales para cada producto/marca, tomando como
referencia un determinado nimero de meses para la respuesta de los precios al cambio en
el impuesto. Mas precisamente, para cada elevacidn del impuesto, podemos establecer un
periodo anterior y uno posterior, y con él estimar la tasa de transmision con la siguiente
expresién: & = Ap./At , donde At denota el cambio en el ISC a los cigarrillos, (0.18-
0.07=0.11 soles por cigarrillo de acuerdo con la Tabla 1, 0 2.2 soles por cajetilla). Ap. viene
a ser la respuesta de la industria, en este caso, para establecer el precio al consumidor que

optimiza sus ganancias ante el nuevo impuesto. El punto es que la misma puede adelantar

10



su reaccidn si anticipa el aumento en el impuesto, o rezagarla si requiere un tiempo para
establecer el cambio 6ptimo. La Tabla 2 reporta el cambio en los precios, en soles del 2019,
al consumidor por cajetilla en un lapso de ocho meses, cuatro antes de la vigencia del
decreto supremo correspondiente, y cuatro posteriores. En todo caso, con esa
especificacion, § = 1 implica que la totalidad del aumento en el impuesto es transferido a
los consumidores a través de un aumento en el precio de los cigarrillos una vez ajustado por
la inflacion. Asi, es facil establecer la situacion en que la transmision es parcial § < 1, o
aumentada (6 > 1). Esta ultima situacion es la que la literatura relacionada refiere como de
“over-shifting”.

La Tabla 2 reporta la tasa de transferencia 6 para los dos shocks tributarios,
considerando el periodo de ocho meses alrededor del aumento del impuesto (ver Tabla 1),
luego de ajustar por inflacion, mostrando que, para practicamente todos los productos
analizados, baratos y caros, la transferencia ha sido mas que completa, especialmente para
el primer shock tributario del 2016*. Aln en el caso de la marca mas barata, Pall Mall, la
transmision fue mds que completa (6 = 1.02), es decir, que la industria tabacalera fue
capaz de aumentar el precio a los consumidores por encima del aumento en el impuesto
especifico mas la inflacién. Las tasas de transferencia estimadas son casi siempre de “over-
shifting”, incluso para la marca mas cara (Lucky Strike, capsula) con un 6§ =1.77, y
mantienen ese patrén durante el segundo shock (mayo 2018). La Unica excepcién se da para
el caso de la marca Hamilton cdpsula, para la cual la transmisién no llega a ser completa
(6 = 0.75), aunque sigue siendo relativamente alta. En lo que sigue de esta seccion
incluimos un andlisis de la robustez de estos estimados ante cambios razonables en los

supuestos claves.

4 Los estimados de la Tabla 2 se basan en comparar los precios cuatro meses antes y después de
cada shock tributario. La tabla A.1 en el anexo reporta los estimados cuando se comparan los precios
un mes antes y después del shock tributario. Esos estimados también muestran una transmision
mas que completa para el primer shock, aunque algunos de los productos/marcas muestran una
transferencia parcial para el segundo shock, aunque igualmente alta.
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Tabla 2: Transmision del ISC a los precios de los cigarrillos 2016 y 2018 (soles 2019)
2016 2018

P(antes) Ap At d P(antes) Ap At d

Hamilton
Capsula 599 285 1.7 163 940 1.00 134 0.75
Verde 5.73 2.31 1.75 1.32 7.84 1.41 1.34 1.05
Lucky Strike
Azul 6.73 291 1.75 1.67 9.80 1.77 1.34 1.32

Capsula 6.95 3.09 1.75 1.77 10.19 1.37 1.34 1.02
Pall Mall
Azul 3.85 1.78 1.75 1.02 5.88 1.83 1.34 1.36

Nota: Precios e impuestos expresados en soles (S/) reales de 2009. Los periodos utilizados para la
estimacién son cuatro meses antes y cuatro meses después de la modificacion del ISC (enero y setiembre
en ambos casos), donde p(,,tes) €s el precio antes del incremento. § = Ap /At.

En primer lugar, uno puede pensar que el periodo de ajuste asumido para los valores
estimados reportados en la Tabla 2 es demasiado amplio. La Tabla A. 1 del anexo muestra
los estimados en la tasa de transferencia bajo el supuesto que el periodo de ajuste es de
dos meses en total, es decir, un mes antes y un mes después del cambio impositivo
respectivo. Los resultados se mantienen relativamente estables para el primer shock,
aunque si varian para el segundo shock tributario, y mayoritariamente pasan a estar debajo
de uno. Con todo, la tasa de transferencia continua siendo relativamente alta, por ejemplo,
para Lucky Strike azul (6§ = 0.83). En todo caso, la comparaciéon con los estimados
reportados en la Tabla 2, con un mayor periodo de ajuste, sugiere que la industria tomd
mas en ajustar sus precios locales al nivel deseado en el caso del segundo shock tributario

del 2018.

Otro analisis de sensibilidad relevante para las estimaciones reportadas en la Tabla
2 se basa en la posibilidad que las decisiones nominales de la industria se ven distorsionadas
en el marco de shocks inflacionarios o cambiarios, y que por tanto no correspondan
exclusivamente a una respuesta de politica ante el shock tributario. La Tabla A. 2 muestra

los estimados cuando usamos precios nominales en soles y dolares, y establecen patrones
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similares a los reportados en la Tabla 2, sugiriendo que ni la inflacién ni el tipo de cambio
jugaron un rol importante para el ajuste de los precios en los cigarrillos. En todo caso, lo
interesante es ver que el efecto cambiario subestimaria ligeramente la transferencia del
primer shock tributario (2016), en comparacion a la estimacién en soles nominales en la

Tabla 2, mientras que la sobreestima ligeramente en el 2018.

En resumen, la tasa de transmision del impuesto a los precios al consumidor ha sido
superior a uno para la mayoria de los productos analizados y para ambos shocks tributarios
(2016 Y 2018). Es decir, la respuesta de precios de la industria tabacalera ha sido superior
al aumento del impuesto y la inflacion en los periodos de referencia. Este “over-shifting” es
consistente con un mercado en el que los productores ejercen poder monopdlico, y en este
sentido, sugiere que la industria tabacalera no enfrenta una competencia significativa por
parte del comercioilicito de cigarrillos. Asimismo, es importante entender en este caso, que
siendo este un mal (antes que un bien), esta sobre-transmisién del impuesto especifico al
consumidor, que se entiende éptima para las empresas tabacaleras, es también beneficiosa
para los objetivos de controlar el consumo de tabaco, en la medida que mayores precios

tienden a reducir el consumo de cigarrillos.

4) Impuestos al tabaco y el efecto recaudacion

Otro punto de discusion relevante para el andlisis de la efectividad de la politica tributaria
para el control del tabaco es el de la relacidn entre las tasas impositivas y la recaudacion
correspondiente. Si asumiéramos una reaccién nula de los agentes econdmicos,
productores y consumidores, un aumento del impuesto, sea por componente especifico o
ad-valorem, generaria un aumento de la recaudacion tributaria. Pero lo esperable es que
los productores reaccionen al aumento del impuesto reduciendo su produccidn, y los
fumadores reduciendo su consumo de cigarrillos (Trabandt y Uhlig, 2011). Respecto a la
reaccion de la demanda, los estudios empiricos previos sugieren que la elasticidad precio
en el Peru no seria tan alta como para que se dé una reduccion de la recaudacion por el ISC

(Valdivia, et. al., 2019; Gonzales-Rosada y Ramos-Carbajales, 2016). Ambos estudios

13



coinciden en establecer una elasticidad precio de la demanda alrededor de -0.5, un nivel
que es consistente con un efecto positivo del aumento del impuesto sobre la recaudacién
correspondiente®. Adicionalmente, estos estimados obtenidos para el caso peruano son
muy semejantes a los que se obtienen para varios otros paises, e incluso con metodologias

distintas (Guindon, et. al., 2015).

A pesar de ello, un planteamiento persistente de la industria tabacalera es que el
principal efecto del aumento del impuesto a los cigarrillos es el de incentivar el aumento
del comercio ilicito de cigarrillos, lo que reduce o elimina el llamado efecto recaudacidn
asociado a la doble ganancia con la tributacién a los cigarrillos antes descrita, justamente
porque el consumo de cigarrillos ilegales no paga el impuesto correspondiente. En ese
marco, el aumento del consumo de cigarrillos ilegales depende también de la capacidad del
sistema tributario para hacer respetar el cumplimiento del pago del impuesto por parte de
la autoridad tributaria y por la facilidad para que consumidores y productores puedan
evadir los pagos a través del consumo o produccién ilegal. La interaccidon de estas dos
variables es fundamental para explicar el peligro de que el contrabando de cigarrillos limite
la capacidad que un aumento del impuesto a estos productos permita recaudar mas por el
ISC a los cigarrillos. Mas alla de la efectividad del sistema aduanero peruano, hay dos
factores contextuales que hacen poco probable que el comercio ilicito aumente lo
suficiente como para revertir el efecto recaudacion de los shocks tributarios de reciente
ocurrencia en el Peru. Valdivia et. al. (2019) reporta, en primer lugar, que la situacién actual
es distinta al contexto proteccionista de los setenta, en el que las diferencias entre los
precios locales y los internacionales permitié la generacién de toda una industria basada en
alcanzar productos de contrabando a mejores precios a los consumidores locales.
Actualmente, las diferencias de precios son menores y es dificil imaginar una resurreccion

del contexto anterior en el corto plazo. Simultaneamente, el aumento de los impuestos a

> Hay que anotar aqui que ambos estudios reportan estimados que se basan en niveles de consumo
de cigarrillos que provienen de encuestas de consumo o gasto, los que en principio, incluyen tanto
el consumo legal como ilegal de cigarrillos.
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los cigarrillos se ha generalizado en los paises de la regidn, lo que restringe la viabilidad del

contrabando de cigarrillos.

Finalmente, la industria tabacalera plantea que uno de cada dos cigarrillos que se
consumen en el Perd ya es de origen ilicito (EIl Comercio, 2022; BAT, 2020). Estas
estimaciones se hacen sin una explicacion de la metodologia seguida, y no son consistentes
con estimaciones recientes de, por ejemplo, Valdivia y Gutiérrez (2021). Dichos autores
utilizan mecanismos de observacion directa de las cajetillas que consumen los fumadores o
qgue venden las bodegas y ambulantes, sobre una muestra representativa de centros de
reunion en tres ciudades del pais. Sus estimados establecen que solo un 13% del consumo
de cigarrillos proviene del mercado ilicito, a diferencia de lo que sostiene la industria
tabacalera. Dicho estudio también establece que la tasa de penetracion de comercio ilicito

es parcialmente mas alta en las zonas fronterizas con Chile y Bolivia.

En esta seccion, se analiza el efecto en recaudacién tributaria asociado a los dos
shocks tributarios mads relevantes de la década pasada, evidenciando que aumentd
sustancialmente con estos. En el Perd, donde no hay produccién local de cigarrillos, el
aumento estimado en la recaudacion sugiere que la reduccidn limitada de las importaciones
formales es consistente con las estimaciones previas de elasticidad del consumo, y por tanto
rechazan la idea que el comercio ilicito de cigarrillos elimina la posibilidad del efecto
recaudacion. A partir de la informacién arancelaria de la SUNAT, la Figura 2 muestra la serie
trimestral de la recaudacién tributaria por ISC a cigarrillos para el periodo 2010-2020. A su
vez, la figura grafica el efecto estimado de los shocks tributarios en la recaudacidn tributaria
bajo la metodologia de Andlisis de Series Temporales Interrumpidas (ITSA por sus siglas en

inglés). Estas estimaciones se obtienen a partir de la siguiente expresion:

Ry = a +yot + B1D1¢ + B2Dar + V1 D1 (t — 1) + ¥2 Do (t — 75) + & (1)

donde R; denota el monto recaudado por el ISC en el trimestre t, D;¢ y Dy; a las dummies
asociadas a los dos shocks tributarios (que toman el valor 1 a partir del trimestre de

aplicacion del cambio en el ISC) y 7; y T, denotan los momentos especificos de cada shock
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tributario. Con esta especificacién, 81 y 5, capturan los efectos inmediatos de cada shock

tributario sobre la recaudacion.

Figura 2: Recaudacion trimestral por el ISC a los cigarrillos en el Perd (2010-2020)
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Fuente: Superintendencia Nacional de Administracion Tributaria - SUNAT

Sin embargo, la identificacion de los efectos de los shocks tributarios requiere una
caracterizacion clara de las tendencias presentes (McDowall et. al., 2019; Kontopantelis, et.
al., 2015). Para argumentar que los coeficientes estimados corresponden a la causalidad del
shock tributario sobre la recaudacion, se suelen incluir dos pruebas estadisticas claves; la
prueba de estacionariedad de la serie y la de la presencia de autocorrelacién (ver Lopez
Bernal et. al., 2017; Enders and Sandler, 1990). En el caso de la presencia de raices unitarias,
se requiere estimar el modelo en diferencias, mientras que la presencia de autocorrelacion
supone el ajuste de las desviaciones estandar estimadas con el ajuste de Newey-West
(Wooldridge, 2019). Las Tabla A. 4 y Tabla A. 5 en el anexo muestran los resultados de las
pruebas correspondientes. La Tabla A. 4 muestra que las series analizadas son estacionarias,
tanto la recaudacion en soles nominales, reales, en ddlares americanos y la cantidad de

cigarrillos importados. También se muestra que las series son estacionarias en los diferentes
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sub-periodos analizados: 2010-2016 (pre-tratamiento), 2016-18 y 2018-20,
independientemente del supuesto sobre los quiebres de tendencia. Por su parte, la Tabla
A.5siidentifica que la serie presenta patrones de autocorrelacion, con dosy cuatro rezagos.
En ese marco, el planteamiento es que podemos estimar el modelo en (1), aunque
asegurandose que se ajusten los errores (Newey-West) por heteroscedasticidad asociada a
la autocorrelacion, que es lo que se hace en la Tabla 3 para la recaudacién en soles reales
(de 2009), incluyendo diversos supuestos acerca de la presencia de una tendencia y a

quiebres en la misma durante el periodo de analisis.

Los resultados que muestra la Tabla 3, sin embargo, aparecen bastante robustos a
la eleccion de la especificaciéon. El modelo completo, con tendencia lineal y quiebre de
tendencia es el mostrado en la expresidon (1) y sus resultados aparecen en la tercera
columna de la Tabla 3. Los efectos inmediatos estimados son bastante parecidos en valor
absoluto para los dos shocks tributarios, aunque difieren en términos relativos. Es
importante recordar que, de acuerdo con la informacién de la Tabla 1, el primer shock lleva
el ISC de 0.07 a 0.18 soles por cigarrillo, es decir, supone un aumento del 157% en la tasa
nominal del impuesto, mientras que el segundo shock supone un aumento adicional de 50%
en el impuesto. El shock del 2016 implicé un aumento de 20.9 millones de soles del 2009,
un 58% sobre el nivel de recaudacidn anterior®. El efecto estimado para el shock del 2018
es de 21.8 millones de soles del 2009, similar al del periodo anterior, pero solo representd
un aumento de 32%. Los resultados estimados de los modelos parciales no difieren en gran
medida, ni en valor absoluto ni en relativo. En el caso del modelo sin tendencia ni quiebre

en la misma, el efecto relativo de cada shock fue de 47% y 43% respectivamente.

En resumen, estas estimaciones muestran que el efecto sobre la recaudacion

tributaria ha sido positivo y significativo para los dos principales shocks tributarios, lo que

® Corresponde aclarar que la recaudacién esta asociado a las importaciones legales registradas en la
SUNAT, y no incluye a las marcas de contrabando.
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sugiere que el comercio ilicito no revierte el efecto recaudacién esperado para los dos

shocks tributarios analizados.

Tabla 3: Impacto de ISC sobre recaudacion (soles reales)

Recaudacion
(mill. S/ 2009)
Incremento 2016 19.58%** 26.25*** 20.93***
(3.43) (5.76) (6.66)
Incremento 2018 26.23*** 29.26*** 21.77F**
(4.58) (4.52) (6.00)
Variacién (%)
2016 46.85% 71.81% 58.39%
2018 42.74% 49.12% 32.35%
Tendencia lineal No Si Si
Quiebre en tendencia No No Si

Nota: Errores estdndar robustos de Newey-West con 4 rezagos (Wooldridge, 2019) entre paréntesis. Los
asteriscos denotan significancia de los resultados a tres niveles: * 10% ** 5% *** 1%. La especificacién
del modelo completo corresponde a la ecuacién 1, que incluye quiebres en la constante y en la tendencia.
Las estimaciones fueron realizadas con series trimestrales del periodo 2010-2019 utilizando registros
aduaneros obtenidos de la SUNAT.

5) Resumen e implicancias de politica

Este documento utiliza la informacion de los precios de las principales marcas de cigarrillos,
y de la recaudacidn tributaria por el ISC a los cigarrillos para analizar la efectividad del
aumento impositivo a cigarrillos para el control del consumo de tabaco. En primer lugar, la
informacidn analizada establece que la tasa de transmisién del impuesto a los precios al
consumidor ha sido superior a uno para la mayoria de los productos analizados, y para
ambos shocks tributarios (2016 y 2018). Este “over-shifting” es consistente con un mercado
en el que los productores ejercen poder monopdlico sobre el mercado, y por tanto, sugiere
que la industria tabacalera no enfrenta una presidon competitiva significativa por parte del
mercado de cigarrillos ilicitos. Asimismo, es importante entender en este caso, que siendo

este un mal (antes que un bien), esta sobre-transmisiéon del impuesto especifico al
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consumidor es también beneficiosa para los objetivos de controlar el consumo de tabaco.
En segundo lugar, la evolucién de la recaudacion de la SUNAT por el ISC a los cigarrillos
muestra que el efecto recaudacién ha sido en realidad, positivo y significativo, para los dos
principales shocks tributarios, sugiriendo que el comercio ilicito no logra revertir el efecto

recaudacidn esperado para esta estrategia tributaria para el control del tabaquismo.

En ese marco, podemos decir que la evidencia revisada confirma no sélo que el
aumento del impuesto especifico lleve a un aumento de la recaudacién, sino que lo mas
probable es que también implique una reduccién en el consumo de cigarrillos en el Perd,
como respuesta al aumento de los precios al consumidor. Esta evidencia se suma a la
literatura generada anteriormente con estimaciones de sensibilidad de la demanda por
cigarrillos, que ubica a esta politica tributaria en el espacio de la doble-ganancia (Valdivia
et. al., 2019) y la observacién directa de las cajetillas consumidas que ubica al comercio
ilicito en un 13%, muy por debajo de las estimaciones usualmente argumentadas por la
industria tabacalera (Valdivia y Gutiérrez, 2021). Asi, la recomendacion de politica es clara
en favor del sostenimiento de la politica hasta ahora implementada, es decir, con la
indexacién automadtica a la evolucion del componente de cigarrillos del IPC, a cargo del MEF.
La discusiéon de sostener el efecto del impuesto especifico sobre la capacidad adquisitiva de
los fumadores sera importante luego que la economia peruana recupere su dinamica de

crecimiento, luego del efecto pandemia recientemente recibido.

Por otro lado, es recomendable no perder de vista la necesidad de un monitoreo
permanente de las variables aqui analizadas: la transferencia del impuesto a los cigarrillos
a los consumidores y la recaudacién por el ISC a los cigarrillos, para asegurarnos la
sostenibilidad de la politica tributaria para el control del consumo de tabaco.
Adicionalmente, se recomienda medir constantemente el consumo de cigarrillos a través
de rondas periddicas de encuestas como las de la Comisién Nacional para el Desarrollo y
Vida sin Drogas (DEVIDA). Asimismo, se debe continuar explorando medidas directas del

nivel de contrabando de cigarrillos, en la linea del esfuerzo de Valdivia y Gutiérrez (2021).
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Tabla A. 1: Transmisién del ISC a los precios de los cigarrillos 2016 y 2018
2016 2018

p(antes) Ap At 0 p(antes) Ap At )

Hamilton
Capsula 6.09 282 178 159 935 0.78 140 0.55
Verde 584 226 1.78 127 818 0.78 140 0.55
Lucky Strike
Azul 6.90 282 1.78 1.58 10.52 1.17 140 0.83

Capsula 731 282 1.78 158 10.52 1.17 140 0.83
Pall Mall

Azul 4.06 1.61 1.7¢ 091 6.23 156 140 1.11

Nota: Precios e impuestos expresados en soles (S/) reales de 2009. Los periodos utilizados para la
estimacién son un mes antes y el mes de la modificacién del ISC (abril y mayo en ambos casos), donde
P(antes) ©s el precio antes del incremento. § = Ap /At.
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Tabla A. 2: Transmisién del ISC a los precios de los cigarrillos 2016 y 2018 (soles constantes y USD)

2016 2018

P(antes) Ap At 0 P(antes) Ap At )

Panel A: S/ corrientes

Hamilton
Capsula 7.32 3.68 220 1.67 12.00 1.50 1.80 0.83
Verde 7.00 3.00 2.20 1.36 10.00 2.00 1.80 1.11
Lucky Strike
Azul 823 3.77 220 1.71 12,50 2.50 1.80 1.39
Capsula 8.50 4.00 220 1.82 13.00 2.00 1.80 1.11
Pall Mall
Azul 4.70 230 2.20 1.05 7.50 2.50 1.80 1.39
Panel B: USD
Hamilton
Capsula 2.13 112 066 1.71 3.73 0.34 0.51 0.67
Verde 2.04 092 0.66 1.40 3.11 0.51 0.51 1.00
Lucky Strike
Azul 239 115 066 1.76 3.89 0.64 051 1.26
Capsula 247 122 0.66 1.86 4.04 0.49 0.51 0.95
Pall Mall
Azul 1.37 0.70 0.66 1.07 233 0.69 0.51 1.34

Nota: Panel A: Precios e impuestos expresados en soles (S/) corrientes. Panel B: Precios e impuestos
expresados en délares americanos (USD) corrientes. Los periodos utilizados para la estimacién son
cuatro meses antes y cuatro meses después de la modificacién del ISC (enero y setiembre en ambos
casos), donde p(gntes) €8 el precio antes del incremento. 6 = Ap /At.
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Tabla A. 3: Transmisién del ISC a los precios de los cigarrillos 2016 y 2018 (soles constantes y USD)

2016 2018

P(antes) Ap At o P(antes) Ap At 0

Panel A: S/ corrientes

Hamilton
Capsula 7.50 3.50 220 1.59 12.00 1.00 1.80 0.56
Verde 720 280 220 1.27 10.50 1.00 1.80 0.56
Lucky Strike
Azul 850 350 220 1.59 13.50 1.50 1.80 0.83
Capsula 9.00 350 220 1.59 13.50 1.50 1.80 0.83
Pall Mall
Azul 5.00 2.00 2.20 091 &8.00 2.00 1.80 1.11
Panel B: USD
Hamilton
Capsula 227 1.03 066 1.57 3.71 0.26 0.53 0.48
Verde 2.18 082 0.66 1.25 3.25 0.26 0.53 0.49
Lucky Strike
Azul 257 102 066 156 4.18 040 0.53 0.75
Capsula 2.72 1.02 066 156 4.18 0.40 0.53 0.75
Pall Mall
Azul 1.51 0.58 0.66 0.89 2.48 0.58 0.53 1.08

Nota: Panel A: Precios e impuestos expresados en soles (S/) corrientes. Panel B: Precios e impuestos
expresados en délares americanos (USD) corrientes. Los periodos utilizados para la estimacién son un
mes antes y el mes de la modificacién del ISC (enero y setiembre en ambos casos), donde p(gntes) €8
el precio antes del incremento. § = Ap /At.
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Tabla A. 4: Pruebas de estacionariedad — Recaudacion e importaciones

01/2010 - 04/2016

01/2010 - 04/2018

05/2016 - 12/2019

Raiz Unitaria Fecha Raiz Fecha Raiz
Quiebre  Unitaria Quiebre  Unitaria
Panel A: Recaudacién
Recaudacion (S/)
Sin quiebre en tendencia No*** 05/2016  No®**  03/2019  No***
Con quiebre en tendencia No*** 05/2016 ~ No™**  05/2018  No***
Recaudacion (S/ 2009)
Sin quiebre en tendencia No*** 05/2016 ~ No***  03/2019  No***
Con quiebre en tendencia No*** 05/2016 ~ No™**  05/2018  No***
Recaudacién (USD)
Sin quiebre en tendencia No*** 05/2016 ~ No™**  03/2019  No***
Con quiebre en tendencia No*** 05/2016 ~ No™**  05/2018  No***
Panel B: Importaciones
Mill. Cigarrillos
Sin quiebre en tendencia No*** 06/2016 ~ No***  06/2018  No***
Con quiebre en tendencia No*** 06/2016 ~ No™*  06/2018  No***

Nota: Panel A: Pruebas realizadas para series en soles corrientes (S/), en soles constantes de 2009 (S/ 2009) y en ddlares
americanos (USD) corrientes. Panel B: Pruebas realizadas para cantidad de cigarrillos en millones. Los asteriscos representan
la significancia del rechazo de la hipétesis nula de existencia de raiz unitaria a tres niveles: * 10% ** 5% *** 1%. Los cambios
en el ISC ocurrieron en el mes de mayo tanto en 2016 como en 2018, En el periodo de enero de 2010 a abril de 2016 se realizaron
pruebas Phillips-Perron (1988) de raiz unitaria con y sin tendencia lineal usando los errores estdndar de Newey-West (1987).
En los periodo de enero de 2010 a abril de 2018 v de mayo de 2016 a diciembre de 2019 se realizaron pruebas Zivot-Andrews
(1992) de un guiebre estructural con quiebres solo en el intercepto y quiebres tanto en el intercepto como en la tendencia. En
ambos casos, la eleccién de los puntos de quiebre se realizé segiin el criterio de minimo t-estadistico de punto de quiebre.

Tabla A. 5: Pruebas Breusch-Godfrey de autocorrelacién

2 Rezagos 4 rezagos
X2 p-valor X2 p-valor

Recaudacién ISC (S/)

Sin tendencia 11.904 0.003 15.119 0.004

Tendencia constante 12.473 0.002 15.893 0.003

Quiebre en tendencia 15.128 0.001 18.170 0.001
Recaudacién ISC (S/ 2009)

Sin tendencia 7.442 0.024 11.994 0.017

Tendencia constante 11.774 0.003 14.973 0.005

Quiebre en tendencia 14.502 0.001 17.317 0.002
Mill. Cigarrillos

Sin tendencia 4.726 0.094 6.260 0.181

Tendencia constante 6.078 0.048 7.436 0.115

Quiebre en tendencia 6.489 0.039 7.974 0.093

HO: No hay autocorrelacion

Nota: Un p-valor por debajo de 0.05 indica la existencia de autocorrelacién en el término de error con
alguno de los rezagos (con un méaximo de 2 o 4 rezagos) al nivel de confianza de 5%.



