CAPITULO 5

Medidas parareducir |a oferta de tabaco

EN tanto existen abundantes pruebas de que es posible reducir la
demanda de tabaco, son muchas menos | as referentes ala posibilidad de dismi-
nuir con éxito la oferta. En este capitulo trataremos brevemente acerca de la
experiencia de |os paises en los que se intentd restringir el acceso a tabaco y
reducir su suministro mediante limitaciones comerciales o politicas agricolas.
En la segunda seccidn del capitulo expondremos una de las vias fundamentales
mediante la cual 10s gobiernos pueden reducir la oferta de tabaco a través del
control del contrabando.

Efectividad limitada de la mayoria de lasintervenciones
para controlar la oferta

Una observacion bésica del mercado es que, si se prohibe operar al proveedor
de un articulo de consumo, surgira rgpidamente otro que ocupara su lugar, siem-
pre que exista un incentivo lo bastante poderoso para ello. En la actualidad, os
incentivos a suministro de tabaco son claros, por lo que huelga la discusion
sobre este aspecto.

Prohibicién del tabaco
Dada la capacidad sin precedentes que tiene el tabaco de dafiar la salud, algu-

nos organismos de salud publica defienden su prohibicion, argumentando que
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€l problema del tabaco no reside en su consumo, sino en su produccion. Los
defensores de esta propuesta sefial an la notable reduccion de las enfermedades
relacionadas con el alcohol en los periodos de restriccion de su oferta a princi-
piosdel siglo XX. Por gemplo, durante la restriccion del alcohol en Paris, Fran-
cia, en la Segunda Guerra Mundial, el consumo cay6 un 80% per cépita. Las
muertes por hepatopatias en varones descendieron alamitad en un afio y en
cuatro quintas partes después de cinco afios. Cuando terminé la guerray el
acohol volvié aencontrarse alalibre disposicion de los consumidores, lamor-
talidad por enfermedades hepaticas volvio alas cifras anteriores.

Sin embargo, existen varias razones que hacen poco probable una prohibi-
cion del tabaco factible o efectiva. En primer lugar, aun cuando se suprima una
sustancia, su consumo sigue siendo amplio, como sucede con muchas de las
drogasilegales. En segundo lugar, la prohibicion crea su propio conjunto de
problemas: tiende a favorecer la actividad delictivay supone un aumento del
costo policial. En tercer lugar, desde una perspectiva econémica, €l consumo
Optimo de tabaco no es cero. En cuarto lugar, es poco probable que la prohibi-
cion del tabaco sea politicamente aceptable en la mayor parte de los paises. En
lalndia, los intentos recientes de prohibir un tipo de tabaco mascado conocido
como gutka fracasaron, en gran medida por el castigo politico que recibi6 la
prohibicién.

Restricciones del acceso de los jovenes al tabaco

En los paises de ingreso alto se han hecho varios intentos paraimponer limita-
ciones alaventade cigarrillos alos adolescentes. No se ha demostrado que, en
laformaen que seimplantaron, estas restricciones tuvieran éxito. En general,
las restricciones a los jovenes son dificiles de llevar ala practica, sobre todo
teniendo en cuenta que los adol escentes més jovenes suelen obtener |os cigarri-
Ilos de sus compafieros de mas edad y, a veces, de sus propios padres. Ademés,
en los paises de ingreso bajo en los que existe un creciente aumento del consu-
mo de tabaco, los sistemas, lainfraestructuray |0s recursos necesarios para
poner en marcha estas limitaciones y obligar a su cumplimiento son mucho
menos accesibles que en los paises de ingreso alto.

Sustitucion y diversificacion de los cultivos

El tabaco se cultiva en mas de 100 paises, de los que 80 se encuentran en desa-
rrollo. Dos terceras partes de la produccién mundial se concentra en cuatro
paises: en 1997, la China cultivo €l 42% de latotalidad del tabaco mundial, y
Estados Unidos, Indiay Brasil cosecharon en conjunto alrededor del 24%. Las
20 naciones con mayor produccion acaparan mas del 90% de la produccion
total (véase el Cuadro 5.1). En los dos Ultimos decenios, el porcentaje de
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produccion global de los paises de ingreso ato cay6 del 30% al 15%, mientras
gue varios paises de Oriente Medio y Asiaincrementaron su produccion del
40% al 60%. El porcentaje cultivado en e Africasubio del 4% al 6%, mientras
gue en otras regiones |os cambios fueron minimos.

Mientras que la China destina la mayor parte de su cosecha de tabaco al
mercado interno, otros productores importantes exportan grandes cantidades
delassuyas. Asi, Brasil, Turquia, Zimbabwe, Malawi, Grecia e Italia exportan
mas del 70% de sus cosechas de tabaco. Solo dos paises en todo el mundo
dependen de manera significativa del tabaco en lo que se refiere a sus ingresos
por exportaciones. Zimbabwe, donde el tabaco representa el 23% de los ingre-
S0s por comercio exterior, y Maawi, donde alcanza el 61%. Otros paises como
Bulgaria, Moldavia, la Republica Dominicana, Macedonia, Kirguizistany
Tanzania, dirigen haciael comercio exterior una parte sustancial de su produc-
¢ion, aunque sus porcentajes en el conjunto del creciente mercado global del
tabaco son pequefios. En agunos paises de economia fuertemente agraria como
India, Malawi, Turquiay Zimbabwe, el tabaco es una fuente importante de
ingresos.

Histéricamente, el tabaco es un cultivo muy atractivo paralos agricultores
y proporcionaingresos netos més elevados por unidad de tierra cultivada que la
mayoria de los cultivos comerciales y sustancialmente méas altos que los culti-
vos de productos alimentarios. Por ejemplo, en las mejores zonas de cultivo de
tabaco de Zimbabwe, este resulta 6,5 veces més rentable que el mejor de los
siguientes cultivos alternativos. Ademés, existen otras razones practicas que
hacen que € cultivo de tabaco resulte atractivo paralos agricultores. En primer
lugar, € precio global del tabaco es relativamente estable en comparacion con
€l de otros bienes. Esta estabilidad permite alos agricultores planificar de ante-
mano y obtener créditos para otras empresasy para el propio cultivo de tabaco.
En segundo lugar, laindustria del tabaco suele proporcionar alos agricultores
un fuerte apoyo en especie, incluidos materiales y asesoramiento. En tercer
lugar, laindustria suele dar préstamos a los agricultores. En cuarto lugar, otros
cultivos pueden plantear alos agricultores més problemas de a macenamiento,
recoleccion y transporte. El tabaco es menos perecedero que otros muchos cul-
tivosy laindustria tabacalera suel e contribuir a su transporte o recoleccién; por
el contrario, larecoleccion tardia, € retraso en el pago y las fluctuaciones de
precio pueden arruinar alos cultivadores de otros productos.

Se han propuesto diversos esquemas experimental es para sustituir € culti-
vo de tabaco por e de otros productos. Sin embargo, con la opinable excepcion
de Canad, no existen pruebas convincentes de que estos esquemas hayan teni-
do éxito como medio para reducir el consumo de tabaco, debido alafatade
motivacién de los agricultores a participar en ellos mientras persistan |os pre-
cios actuales del tabaco y lafacilidad con que otros productores reemplazan a
los que deciden cambiar. No obstante, en ocasiones la sustitucion del cultivo



CUADRO 5.1 LOS 30 MAYORES PRODUCTORES DE TABACO DEL MUNDO
Datos de 1997, ordenados por produccién

Ingresos debido
Variacion a la exportacion
Produccion de la Cuota de la Cuota de la Cociente Cociente  de tabaco (como
(1.000 produccicn produccicn Area produccicn de de porcentaje del
toneladas desde los mundial (1.000 mundial exporia- imporia- total de expor-
FPais métricas) valores de 1994 (%) hectdreas) (%) cion* (%) cion®(%) taciones 1995)
China 3.390,0 51,5 42,12 1.880,0 384 2,9 4,7 0,68
Estados Unidos 746,4 4,0 9,27 3284 6,7 355 74 0,55
India 623,7 18,1 7,75 420,2 8,6 232 ¢ 0,44
Brasil 576,6 30,5 7,16 329,5 6,7 77,0 0,2 2,55
Turquia 296,0 57,7 3,68 3230 6,6 89,3 0,5 1,17
Zimbabwe 192,1 8,0 2,39 99,3 2,0 109,7 ¢ 23,05
Indonesia 1843 152 2,29 217,5 44 10,2 27,6 042
Malawi 158,6 61,7 1,97 1223 2,5 74,2 ¢ 60,64
Grecia 132,5 22 1,65 67,3 14 74,5 12,8 2,05
Italia 1314 0,3 1,63 47,5 1,0 78,7 183 0,04
Argentina 1232 50,3 1,53 71,0 1,5 60,6 51 0,59
Pakistdn 86,3 -14,0 1,07 45,9 0,9 1,6 ¢ 0,08
Bulgaria 782 1243 0,97 48,5 1,0 53,5 583 5,40
Canada 71,1 -0,5 0,88 28,5 0,6 24,0 12,6 0,04
Tailandia 69,3 17,4 0,86 47,0 1,0 48,5 153 0,11
Japén 68,5 -13.8 0,85 25,6 0,5 0,5 1454 0,04
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Filipinas 60,9 8,7 0,76 29,4 0,6 17,2 18,3 0,17
Corea del Sur 54,4 —44,8 0,68 27,2 0,6 8.4 20,2 0,02
MEéxico 443 35,1 0,55 254 0,5 31,8 83 0,11
Bangladesh 44,0 -26,7 0,55 50,3 1,0 ¢ 16,1 0,03
Espaiia 423 0,1 0,53 13,3 0,3 53,9 126,7 0,06
Polonia 41,7 33 0,52 19,0 0.4 6,9 66,4 0,12
Cuba 37,0 117,6 0,46 59,0 1,2 13,5 0,8 n,a,
Moldavia 35,8 -15,8 0,45 17,2 0.4 61,4 6,7 6,90
Viet Nam 32,0 N/A 0,40 36,0 0,7 n,a, n,a, 0,04
Repuiblica Dominicana 30,3 41,7 0,38 21,2 0.4 58,1 2,2 526
Macedonia 30,0 n,a, 0,37 22,0 04 n,a, n,a, 5,44
Kirguizistin 30,0 333 0,37 12,0 0,2 76,7 33 6,96
Sudafrica 29,0 -14 0,34 14,9 0,3 41,5 55,5 0,31
Tanzania 25,1 15,1 0,31 n,a, n,a, 55,8 ¢ 4,53
Total mundial 8.048,4 25,9 100,0 4,893 .8 100,0 253 24,4

a. Cociente de exportaciones en relacién con la produccién nacional.

b. Cociente de importaciones en relacién con la produccién nacional.

¢. Menos de 0,1%.

n.d. No disponibles.

Fuente: Van der Merwe R, y otros. The Supply-side Effects of Tobacco Control Policies. Trabajo de base. (Datos obtenidos por el Departmento de Agricultura de los Estados
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puede ocupar un espacio en el seno de programas de diversificacion més am-
plios, siempre que se ayude a los agricultores méas pobres en su transicion a
otras formas de vida. Trataremos este tema con mayor detalle en el capitulo
siguiente.

Apoyosy subvenciones al precio de la produccion de tabaco

Asi como los paises en desarrollo tienden aimponer tasas alos ingresos prove-
nientes de la exportacion de tabaco, |os paises de ingreso alto, como los Estados
Unidosy los miembros de la Unién Europes, junto con Ching, tienden tradicio-
nalmente a apoyar los precios y ofrecen otras subvenciones a los agricultores
gue lo cultivan. Entre los motivos por 1os que se subvenciona la produccion de
tabaco se encuentran € mantenimiento de precios altosy estables, e respaldo a
las pequefias explotaciones agricolas familiares, el control de lasimportaciones
de tabaco de terceros paises para ahorrar divisas, y la conservacion del apoyo
politico. Con frecuencia, larestriccion de las importaciones y las subvenciones
alaagriculturaforman parte de un mismo paquete de medidas.

Con estas politicas de apoyo alos precios paralos productores, |os gobier-
nos de los paises de ingreso ato elevan artificialmente los precios del tabaco y
sus derivados en todo € mundo. L os economistas argumentan gque, Siempre que
€l precio sube de estaforma, 1os fumadores pueden responder disminuyendo el
consumo. Sin embargo, las pruebas demuestran que, si este efecto sobre el con-
sumo es real, es en todo caso muy pequefio. En la mayoria de los paises de
ingreso alto, como los Estados Unidos, el precio pagado al productor por la
hoja de tabaco representa solo una parte pequefia del precio final del cigarrillo.
Ademas, estan aumentando las importaciones de tabaco de precio mas bgjo.
Por tanto, este apoyo y subvencién alos cultivos solo suponen una diferencia
minimaen el precio del paguete de cigarrillos. Un andlisis reciente indica que
estos programas suponen Unicamente un aumento de precio del 1% en los Esta-
dos Unidos. El impacto sobre el consumo de un aumento de este orden es casi
inexistente. Asi pues, seria poco probable que laretirada de las subvenciones
produjera un incremento significativo del consumo de cigarrillos.

No esta claro en qué medida lainterrupcion de los apoyos y subvenciones
podria afectar ala produccién mundial. EI aumento del precio interno en los
Estados Unidos podria contribuir a incremento del precio global de lahojade
tabaco sin elaborar, ofreciendo mayores ganancias alos agricultores de los paises
deingreso bajo. Por otro lado, si se retiraran tanto las subvenciones como las
restricciones al comercio, las consecuencias paralos agricultores de los paises de
ingreso bajo podrian ser mixtas. Por ejemplo, si €l precio del tabaco nacional
cayera en los Estados Unidos debido alainterrupcion de las subvenciones, los
fabricantes de tabaco podrian usar la produccion nacional en mayor medida, re-
duciendo sus importaciones de productos de menor calidad procedentes de los
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paises de ingreso bajo. Sin embargo, a mismo tiempo, con un comercio mas
libre, podria ocurrir que las importaciones de este tabaco crecieran.

Con independencia de su minimo impacto sobre el consumo, estos apoyos
y subvenciones alos precios tienen poco sentido dentro de latrama de politicas
agricolasy comerciales. Su funcion més importante es posiblemente politica,
incrementando e nimero de personas con intereses en la produccién de tabaco.

Restricciones al comercio internacional

Se demostré que €l libre comercio aumenta las opciones de los consumidoresy
hace que la produccion sea mas eficiente. En varios estudios se observo que
favorece €l crecimiento de los paises de ingreso medio y bajo. Ahorabien, aun-
gue en general los argumentos afavor del libre comercio son fuertes, el tabaco
es claramente més peligroso paralasalud que el resto de los bienes de consumo
comercializados. El dilema clave de |as autoridades radica en decidir laforma
de controlar el tabaco sin socavar las consecuencias, por o demés beneficiosas,
del libre comercio. Como vimos en €l capitulo 1, laliberaizacién del comercio
contribuy6 aelevar e consumo de tabaco en los paises de ingreso medio y bajo.
Podria parecer 16gico que, a su vez, las restricciones a este comercio limitaran
dicho incremento. Sin embargo, existen varias razones por las que estas restric-
ciones podrian tener consecuencias indeseables. Entre ellas, se destacan las
posibles represalias, que reducirian el crecimiento econémico y los ingresos.
Mientras tanto, laliberalizacién del comercio trajo consigo una respuesta inter-
nacional traducidaen el Acuerdo Genera sobre Aranceles Aduanerosy Comer-
cio (GATT), que otorga alas naciones el derecho de adoptar y gecutar medidas
para proteger lasalud publica. La condicion para desarrollar estas medidas es
que deben aplicarse por igual alos productos nacionales e importados. El ar-
ticulo XX del GATT establece explicitamente que | 0s requisitos necesarios para
€l libre comercio no pueden impedir la puesta en préactica de medidas destina-
das a proteger la salud humana.

En 1990, Tailandia intent6 prohibir las importacionesy la publicidad de
los cigarrillos, medida que supuso un desafio para los fabricantes de tabaco de
los Estados Unidos. Un grupo del GATT investigd la situacién y establecio que
Tailandia no podia prohibir laimportacion de cigarrillos, pero si podia cargarla
con impuestos, prohibir la publicidad y poner restricciones alos precios, y que
podia exigir atodos los fabricantes que vendieran productos en el pais que
etiquetaran sus productos con enérgicas advertencias y descripcién delosin-
gredientes. Las reglas establecidas por este grupo del GATT se interpretaron,
incluso, en el sentido de que Tailandia podia prohibir la venta de todos los
productos derivados del tabaco en el pais, siempre que esta prohibicion se apli-
cara por igual tanto alos cigarrillos de produccién nacional como alos de im-
portacion. Tailandia puso en practica un conjunto de medidas enérgicas para
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reducir la demanda, con prohibicién completa de las actividades de publicidad
y promocién del tabaco y fuertes advertencias en € etiquetado de |os pagquetes
de cigarrillos. Esta decision fundamental y larapiday firme respuesta del pais
sentaron un precedente para otras naciones en lo referente a las intervenciones
parareducir lademanda de tabaco por motivos de salud publica, manteniendo
a mismo tiempo los principios del libre comercio.

Accion firme contra el contrabando

El contrabando de cigarrillos es un problema grave. Los investigadores calculan
que el 30% de los cigarrillos que se exportan internacionalmente, es decir unos
355.000 millones de unidades, derivan haciael contrabando. Esta cifra supone un
porcentaje mucho mas alto que € delamayoria de los bienes de consumo que se
intercambian en €l comercio internaciond. El problema es alin més grave cuando
existen fuertes diferencias impositivas entre naciones o estados vecinosy en caso
de corrupcién generalizada o cuando se toleran las ventas de los articulos de
contrabando. Describiremos brevemente la magnitud del problemadel contra-
bando y las opciones disponibles para su control. El principal beneficio del con-
trol del contrabando no es que con dlo desciende € suministro, Sino que ayudaa
lagjecucion efectiva de los incrementos de precio que reducen lademanda.

Las diferencias de precio entre naciones o estados suponen un claro incen-
tivo para el contrabando de cigarrillos. Sin embargo, parece que los determi-
nantes del contrabando no se limitan alos precios. En un estudio preparado
para este informe se evalud la magnitud en que otros factores, como los niveles
generales de corrupcion de un pais, contribuyen al problema. Utilizando los
indicadores habitual es para medir 10s niveles de corrupcion basados en e Indi-
ce de Trangparencia I nternacional de los Paises, selleg6 ala conclusion de que,
con notables excepciones, € nivel de contrabando de tabaco tiende a aumentar
en paralelo con el grado de corrupcion de un pais (Figura 5.1).

El contrabando de tabaco a gran escala esta en manos de organizaciones
delictivas que disponen de sistemas comparativamente complejos para la distri-
bucion delos cigarrillos introducidos en el pais de destino y se apoyaen lafata
de control del movimiento internacional de tabaco manufacturado. La mayor
parte de los cigarrillos contrabandeados son de marcas bien conocidas en el
ambito internacional. En este negocio se mueven importantes sumas de di-
nero: |os contrabandistas organizados pueden comprar un contenedor con 10
millones de cigarrillos libres de impuestos pon el que pagaran US$ 200.000. En
laUnion Europea, € vaor fiscal de esta cantidad de cigarrillos es, @ menos, de
USS$ 1 millén, teniendo en cuentalos impuestos sobre € consumo, € impuesto
al valor agregado (IVA) y las tasas de importacion. Por tanto, 1os beneficios
paralos contrabandistas son tan elevados que les permiten compensar 10s cos-
tos del transporte a gran distancia.
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FIGURA 5.1 EL CONTRABANDO DE TABACO TIENDE A AUMENTAR EN PARALELO
CON EL GRADO DE CORRUPCION
El contrabando como funcion del indice de transparencia
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En general, los cigarrillos son contrabandeados en su transito entre el pais
de origen y el destino oficial final. Para estimular el comercio entre paises,
opera un sistema llamado de transito, que suspende en forma temporal los dere-
chos de aduana, los impuestos al consumo y el IVA que gravan los bienes origi-
nados en el pais Ay con destino al pais B mientras se encuentran en transito por
los paises C, D, etc. Sin embargo, muchos cigarrillos sencillamente no llegan
nunca a su destino, sino que son comprados y vendidos por comerciantes no
oficiales. Otra forma de contrabando es el llamado “viaje de ida y vuelta”, que
se aplica cuando las diferencias de precios entre paises vecinos son relativa-
mente grandes. Por ejemplo, se comprobd que los cigarrillos exportados de
Brasil, Canadd y Sudafrica entraron en paises vecinos para reaparecer luego en
el pais de origen a precios bajos sin impuestos.

El éxito del contrabando radica en que los cigarrillos pasan por una gran
cantidad de manos en un corto espacio de tiempo, lo que hace pricticamente
imposible rastrear sus movimientos. Ademds, la escasa lucha contra las ventas
ilegales y la dificultad para diferenciarlas de las legales contribuyen a reducir
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los riesgos asumidos por |os contrabandistas. Por ejemplo, en Rusiay en mu-
chos paises de ingreso bajo, lamayor parte de las ventas de cigarrillos se hace
enlascdles.

Lateoria econdmicaindica que la propiaindustriadel tabaco se beneficia
delaexistenciadel contrabando. L os estudios efectuados sobre el impacto del
contrabando demuestran que cuando los cigarrill os contrabandeados constitu-
yen un porcentgje ato de las ventas totales, el precio medio de todos los cigarri-
Ilos, tanto con impuestos como sin ellos, tiende a disminuir, 10 que incrementa
las ventas del conjunto. La presencia de cigarrillos de contrabando en un mer-
cado que hasta entonces habia permanecido cerrado alas marcas de importa-
cién favorece @ crecimiento de lademanda de dichas marcas, con € consiguiente
incremento de su cuota de mercado. Ademés, todo ello influye para que el go-
bierno mantenga bajos |os impuestos.

Por el momento, lainvestigacion y la experiencia sobre la efectividad de
las distintas intervenciones para combatir € contrabando son escasas. Sin em-
bargo, las autoridades tienen ante si varias opciones. En primer lugar, es posible
hacer visible lalegalidad o ilegalidad de los paquetes de cigarrillos en forma
mas inmediata alos consumidoresy legidar la obligatoriedad de, por ejemplo,
afiadir un sello de tasacion bien visible, que sea dificil de falsificar, en los pa-
quetes tasados, y un embalaje especial paralos paquetes libres de impuestos.
L as etiquetas de advertencia con mensajes enérgicos y variados en el idioma
local también ayudan a diferenciar las ventas legales de lasilegales. En segun-
do lugar, las penas por contrabando deberian ser o suficientemente importan-
tes como para disuadir alos que hoy en dia perciben que los riesgos de castigo
son bagjos. En tercer lugar, todos |os eslabones de la cadena entre el fabricantey
el consumidor deberian contar con su correspondiente licencia. Esto sucede ya
en lugares como Francia o Singapur. En cuarto lugar, |os fabricantes deberian
sellar cada paquete de cigarrillos con un nimero de serie que permita su segui-
miento. A medida que aumente la complejidad de latecnologia, la fabricacion
de paguetes permitird obtener informacidn sobre el distribuidor, e mayoristay
también el exportador. En quinto lugar, los fabricantes deberian responsabili-
zarse de llevar un mejor registro para garantizar que el destino final de sus
productos es d que consta oficiadlmente. L os sistemas de control computarizados
podrian permitir alos gobiernos rastrear cada consignacion e inspeccionar el
lugar en que cada una se encuentra en cada momento. Un sistema de este tipo
existe yaen Hong Kong, China. En sexto lugar, |os exportadores deberian eti-
quetar los paquetes con el nombre del pais de destino final, asi como imprimir
advertencias sanitarias en e idiomade dicho pais. Cuando se trata de empresas
internacional es que producen cigarrillos localmente, este hecho deberia constar
también en el paquete, parafacilitar |a deteccién y aumentar latoma de con-
cienciade los consumidores sobre el problema del contrabando. Varias nacio-
nes estan incrementando progresivamente sus actividades en este sentido. Por
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giemplo, el Reino Unido anuncié hace poco tiempo un paguete de medidas por
valor de méas de US$ 55 millones destinadas a combatir €l contrabando de ta-
baco y alcohal, entre las cuales se encuentra la provisién de nuevos puestos
de trabajo especializados. A medida que aumente la experiencia, es probable
gue mejoren las perspectivas del control del contrabando en todos los paises
afectados.



