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1. CONTEXTO

La discusién sobre fortalecer o encontrar nuevas fuentes de financiamiento
del Estado colombiano es permanente. En algunas coyunturas este debate
se vuelve central y copa buena parte de la agenda ptblica. De hecho, al
momento de escribir estas paginas, el Gobierno nacional acababa de retirar
una nueva propuesta de reforma tributaria que hacia parte de un proyec-
to de ley de espectro mds amplio llamado Ley de Solidaridad Sostenible
-LSS—. Como era de esperarse, con esta propuesta, y seguramente con las
que llegaran, la discusién sobre cudles productos, servicios y actividades
deben gravarse o aumentar sus tarifas ha sido y serd siempre muy fuerte.

En general hay una corriente que defiende la importancia de hacer ajus-
tes al ingreso y al gasto del Gobierno nacional si se quiere mantener buena
parte de los programas creados durante el dltimo afio. La pandemia de
COVID-19 ha afectado el gasto de multiples maneras y todo parece indi-
car que buena parte de estos programas se volverdn permanentes. Fede-
sarrollo publicé recientemente Descifrar el futuro — La economia colombiana
en los proximos diez afios, en donde se presenta un paquete de reformas que
apuntan a un cambio trascendente en las finanzas publicas y en algunos
sectores claves de la economia. Propuestas similares han adelantado otros
centros de pensamiento, gremios y expertos. Lo cierto es que esta es la
coyuntura mds compleja que ha enfrentado el pais en muchos afios y que
la incertidumbre se mantendra mientras no se controle la pandemia. En el
corto plazo, la vacunacién masiva parece ser el mejor camino.

Los impuestos saludables suelen ser los primeros candidatos para in-
crementar el recaudo tributario. Esta fue una de las recomendaciones de la
Comisién de Estudios del Sistema Tributario Territorial en julio del 2020.
Esta comisién propuso aumentar las tarifas al consumo de cigarrillo y taba-
co, pero no detallaron ese aumento. La industria de la produccién y venta
de tabaco mira con mucha atencién este tipo de propuestas, pues entiende
que en afios recientes ha aumentado la tributacién al consumo de tabaco.

Esta coyuntura nos da la oportunidad de aportar en este tema y par-
ticipar en la futura discusién para la toma de decisiones sobre la tributa-
cién al consumo de cigarrillos y tabaco. Finanzas territoriales y contrabando
de cigarrillos en Colombia: una relacion compleja tiene como base un estudio
realizado por Fedesarrollo para British American Tobacco (BAT), sede Co-
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lombia, y se centra en discutir, validar y refutar argumentos y afirmaciones
que suelen estar en el radar cuando se habla de los impuestos saludables
y especificamente de los aplicados a los cigarrillos y similares. Para el caso
colombiano se analiza con particular énfasis la relacién de la tributacién
con el contrabando.

Este documento tiene tres pilares centrales. El primero analiza el com-
portamiento de las finanzas departamentales, especialmente después de
la entrada en vigor de la Ley 1819 del 2016, que contemplé un fuerte in-
cremento de los impuestos a los cigarrillos y derivados del tabaco. Este
primer acapite repasa los cambios en materia tributaria de los cigarrillos
en las tltimas décadas y presenta la dindmica del recaudo por impuestos
a los cigarrillos y tabaco en el pais. Incluye, ademads, una estimacion de la
presion tributaria de estos productos y un andlisis del comportamiento de
las incautaciones de cigarrillos ilegales a lo largo del territorio nacional.
Debe mencionarse que buena parte de lo encontrado se basa también en
un trabajo cualitativo que se hizo con entrevistas semiestructuradas con
funcionarios departamentales de las secretarias de Hacienda y de sus ofi-
cinas de rentas y de programas anticontrabando.

El segundo pilar centra su andlisis en validar o invalidar la posible inci-
dencia del incremento en la carga tributaria a los cigarrillos en el crecimien-
to del contrabando en el comercio de tabaco en el pafs. Hay informacién
puntual fuerte y confiable que muestra que el aumento de las incautacio-
nes de cigarrillos puede estar relacionado con el incremento de los impues-
tos. Se realizaron ejercicios econométricos que evaluaron el impacto que
tuvo la Ley 1819 en el comportamiento del consumo de cigarrillos ilegales
en el pais. Para esto dltimo se cont6 con la informacién de Invamer de la
encuesta anual que se hace para estimar el contrabando en el pas.

En el tercer pilar se valora un amplio grupo de trabajos que analizan
la incidencia del aumento de la carga tributaria al cigarrillo en la salud.
Como veremos, hay una gran dificultad para estimar esta relacién, pues
las metodologias que se utilizan son de muy compleja aplicacién. Esto se
complement6 con un andlisis de la informacién publica disponible en las
Encuestas de Hogares y Calidad de Vida y de los Registros Individuales
de Prestacién de Servicios de Salud —RIPS- sobre el consumo de tabaco de
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los colombianos. Aunque limitados, los resultados son interesantes y dejan
como enseflanza que si se ajustan un poco las fuentes de informacién dis-
ponibles en el pais, serd posible adelantar andlisis mds precisos.






2. FINANZAS TERRITORIALES Y EFECTOS DE LA LEY 1819
EN LOS DEPARTAMENTOS

El consumo de tabaco se inicié6 como una préactica ancestral relacionada
con rituales religiosos, médgicos y medicinales. La practicaban los indige-
nas desde antes de la Colonia. Con el descubrimiento de América, esta
préctica empez6 a ser frecuente entre los colonizadores, quienes investi-
garon y promovieron las propiedades curativas de las hojas de tabaco. Las
primeras semillas de tabaco fueron llevadas a Europa hacia comienzos del
siglo XVI, y aunque en un principio su uso era exclusivo de la nobleza,
para finales de siglo se habia extendido a practicamente todo el mundo.

Cuando el consumo de esta planta se hizo masivo, las autoridades co-
menzaron a regular la siembra y la produccién de sus derivados. En Espa-
fia se estableci6 la primera gran fabrica de tabaco del mundo. Estos pro-
ductos empezaron a ser sujetos de impuestos, tanto de consumo como de
exportacion, con la intencién de financiar obras publicas (Rubio & Rubio,
2006). Mds adelante, con el incremento de la produccién y su consumo, se
detecté un aumento de algunas enfermedades relacionadas. Aun asi, solo
a mediados del siglo pasado se publicé la primera investigaciéon formal
con evidencia cientifica sobre la relacién estadistica entre el consumo de
tabaco y algunas enfermedades respiratorias y cardiovasculares.

A partir de entonces, las investigaciones sobre las externalidades ne-
gativas del consumo de tabaco aumentaron y con ello los esfuerzos por
parte de gobiernos y entidades multilaterales para hacerle frente a esta
préactica. Al mismo tiempo, el consumo de tabaco tuvo un incremento ex-
ponencial en los afios setenta y alcanz6 el pico a principios de los noventa.
Es entonces cuando la Organizacién Mundial de la Salud (OMS) declara el
tabaquismo como una epidemia mundial. Mds adelante, en el afio 2003, se
firma el Convenio Marco para el Control del Tabaco.

La Ley 30 de 1971 cre6 el impuesto al consumo de cigarrillo en Colom-
bia. Este gravamen se modific6 en el afio 1983, con la Ley 79, y posterior-
mente en 1995 con la Ley 223, cuando se estableci6 la base gravable y los
impuestos para los cigarrillos nacionales y extranjeros con un componente
ad valorem cuyos recursos se destinaron a los departamentos. En el afio
2006, la Ley 1111 modificé tanto la base gravable como las tarifas del im-
puesto, y aumento asi la presion tributaria sobre el consumo de cigarrillos
y tabaco.
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Como era de esperarse, los cambios normativos de la dltima década
incrementaron la tarifa del impuesto al cigarrillo y al tabaco, y en conse-
cuencia el recaudo en términos reales creci6é un 25% entre el 2001 y el 2011.
Pero el aumento de la presion tributaria también incentivé el contrabando.
En su momento Fedesarrollo previé un menor recaudo de $69 mil millones
entre los afios 2008 y 2011 como consecuencia del auge de esta actividad
delictiva (Fedesarrollo (a), 2012). Se estimé que el contrabando represen-
taba el 7% del total del mercado, con lo cual queda claro que esa actividad
crecié a partir del 2011. Solo basta mencionar que en el afio 2020 Invamer
calculé que el contrabando de cigarrillos fue del 34% del total del consu-
mo. Una cifra muy alta que los expertos nunca previeron.

Para lograr una buena descripcién de la situacién financiera de los de-
partamentos y su relacién con el efecto que las recientes reformas de las
tarifas al consumo de cigarrillo han tenido en las finanzas territoriales,
se respondid a las siguientes seis preguntas que sirvieron de gufa para
el andlisis:

e ;Cudles han sido los cambios en la tributacién de los cigarrillos en
Colombia en las tltimas décadas?

e ;Cuél ha sido el efecto que ha tenido la carga impositiva a estos pro-
ductos en el consumo de cigarrillos?

*  ;Qué ha pasado con las finanzas departamentales, especialmente des-
pués de la sancién de la Ley 1819 del 2016?

e ;Cuél ha sido el comportamiento del contrabando de cigarrillos en el
mismo periodo?

e ;Cudles son los efectos del contrabando en las finanzas territoriales?

*  ;Qué han hecho los departamentos para contrarrestar esta actividad
delictiva?

La recopilaciéon de la informacién fiscal y su andlisis permitié estimar
la presién tributaria de las tres gamas de cigarrillos que hay en el mercado
colombiano. También se presentan las conclusiones de las reuniones lleva-
das a cabo con funcionarios de seis departamentos. En esos encuentros se
pregunté en particular por los ingresos de los impuestos al ocio en los tl-



2. Finanzas territoriales y efectos de la Ley 1819 en los departamentos | 17

timos afios, incluido el recaudo del impuesto a los cigarrillos. Se consulté
también por el contrabando de cigarrillos y su dindmica en afios recientes
y por las acciones de las autoridades territoriales para combatirlo. En algu-
nos casos se recibieron comentarios de los secretarios de Hacienda y de los
directores de impuestos sobre la pertinencia o no de aumentar las tarifas
vigentes del consumo a los cigarrillos.

2.1. Revision de la literatura sobre las finanzas territoriales y el
contrabando

Varios estudios en Colombia hacen referencia a la importancia de los im-
puestos al ocio (cigarrillos, licores, vinos, aperitivos y similares, juegos de
suerte y azar) en las finanzas territoriales. Sin embargo, a la fecha no se
ha realizado ningtin estudio especifico sobre el impacto que ha tenido el
incremento tributario de los cigarrillos en las finanzas departamentales a
partir de la expedicién de la Ley 1819 del 2016. Estudios recientes abordan
la relacién de los cigarrillos y el recaudo desde diversas perspectivas: i) el
impacto de las reformas a los impuestos al consumo de cigarrillo sobre el
recaudo; ii) la relacién entre los impuestos y la demanda de cigarrillos en
Colombia y; iii) el contrabando de cigarrillos y el costo fiscal para los de-
partamentos. Veamos algunos resimenes de estos trabajos.

Con respecto a las reformas tributarias y al impacto sobre el recaudo
departamental estd el trabajo de Santa Maria y Rozo (2007), quienes en-
contraron que la reforma tributaria del afio 2006, mds alld de generar un
mayor recaudo para los departamentos, ocasioné fuertes distorsiones en el
mercado de cigarrillos, pues si bien incrementé los impuestos a las marcas
de gama alta, redujo los impuestos de las marcas con mayor participacién
en el mercado, los de cigarrillos de gama baja. Una de las conclusiones mads
relevantes del estudio es que la estructura tributaria, tal como se plante6
en el 2006, no maximizaria el recaudo departamental y tampoco tendria
los resultados esperados en materia de reduccién del consumo de cigarri-
llo. Esto por la distorsién generada en el mercado y por la inelasticidad del
consumo a los cigarrillos.
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Otro estudio reciente es el de Zapata, Silva y Molina (2020), que entre
otras conclusiones menciona que aunque el impuesto al cigarrillo y al ta-
baco para algunos departamentos suele tener una participacién baja en los
ingresos tributarios, en los departamentos de Antioquia, Narifio, Huila,
Quindio y Tolima este tributo ha ganado terreno. De hecho, en los tltimos
afios, hay evidencia de un aumento de la participacién de cigarrillos y ta-
baco en los ingresos propios en la mayoria de los departamentos del pais.

Otros trabajos se concentran en evaluar la relacién entre la demanda
de cigarrillos y los impuestos al consumo. Maldonado, Llorente y Deaza
(2016), a partir de un modelo de demanda agregada, estiman que un incre-
mento del 50% en el precio de los cigarrillos, derivado de una mayor carga
fiscal, generarfa una caida en el consumo del 31%. Los autores calcularon
también que la elasticidad ingreso de la demanda de cigarrillos en Colom-
bia es de 0.61; esto implica que ante un incremento del 10% en el ingreso de
la poblacién, la demanda per cédpita de cigarrillos crecerfa en 6.1%.

Algunos estudios analizan el contrabando del cigarrillo en Colombia
y su relacién con la tributacion. En este apartado se destaca el trabajo de
(Fedesarrollo (a), 2012) Zapata et al. (2012), el cual estima que entre los
afios 2008 a 2011 el costo fiscal del contrabando en Colombia fue de $69
mil millones, de los cuales $56 mil millones corresponden a impuestos que
debian entrar a las arcas departamentales. Asimismo, los autores encontra-
ron que el aumento de la carga fiscal de los cigarrillos como consecuencia
de la Ley 1393 del 2010 provocé un incremento en las ventas de cigarrillos
de contrabando de 14,5 millones de pitillos, con un mayor impacto en An-
tioquia y la costa Atldntica. En su momento este aumento del contrabando
se consider6 alto, pues en pocos afios aumentd en varios puntos porcen-
tuales. Fue una sefial de alerta para el sector.

Varios afios después, el estudio de Rico y Wiesner (2018) estimé que
el menor recaudo por causa del contrabando en el 2017 fue de $278 mil
millones. Encontraron, ademds, que habia una relacién entre una mayor
carga impositiva y el aumento de la ilegalidad. Los autores presentan una
caracterizacion completa de la estructura del contrabando en Colombia,
en donde resaltan los eslabones de las redes del crimen actuales. Queda en
claro tanto la complejidad de las operaciones de estas organizaciones y su
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poder corruptor en las instituciones oficiales, como la capacidad de cam-
biar su comportamiento a lo largo del tiempo. Aparecen asi nuevas formas
de introducir los cigarrillos de contrabando y formas de comercializacién
mucho mds amplias que inclusive involucran otros paises.

2.2. Estructura tributaria de los cigarrillos en Colombia

Desde mediados del siglo XX, diversas investigaciones han demostrado
los efectos nocivos del tabaco en la salud humana. Estas muestran que el
consumo de cigarrillo causa externalidades negativas que no solo afectan
a los fumadores activos, sino también a las personas que de manera pasiva
inhalan el producto de su combustién. Por esta razén, en el afio 2003 la
OMS firm¢ el Convenio Marco para el Control del Tabaco, el cual tiene di-
ferentes estrategias para la reduccion de la oferta y la demanda de tabaco.
Mediante la Ley 1109 del 2006, Colombia se acoge al Convenio Marco para
el Control del Tabaco de la OMS. La Sentencia C-665 del 2007 de la Corte
Constitucional declaré exequible este convenio, y mds adelante, en el afio
2008, el convenio fue promulgado mediante el decreto 2871. A raiz de esto,
Colombia empez6 a establecer medidas sobre la venta, la distribucién y la
publicidad de cigarrillos en el pais. Ademads, en linea con los principios del
convenio, el paifs emprendié cambios importantes en materia tributaria a
partir del afio 2006.

Como una medida para controlar el tabaquismo, el articulo 6 del Con-
venio Marco para el Control del Tabaco propone incrementar el precio de
los cigarrillos via impuestos. Estos impuestos deberfan cumplir principal-
mente con dos objetivos: desincentivar el consumo y aumentar el recaudo
para destinar mayores recursos al sector salud. Articulos como Effective-
ness of Tax and Price Policies for Tobacco Control (Chaloupka et al., 2011), The
Single Best Health Policy in the World: Tobacco Taxes (Savedoff & Alwang,
2015) o Tobacco Taxes: A Win-Win Measure for Fiscal Space and Health (ADB,
2002) respaldan esta postura.
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Todo el desarrollo normativo anterior y la firma de este convenio son
importantes, pues se convierten en un referente central para la expedicién
de nuevas leyes y decretos sobre la tributacién a los cigarrillos.

Ley 1111 del 2006

En el afio 2006 se aprob6 una reforma tributaria. Esta incluyé cambios sus-
tanciales a la estructura fiscal del pais, se eliminaron algunas exenciones
y se simplificaron varios procesos para facilitar el cumplimiento de las
obligaciones fiscales de los contribuyentes. La reforma también contemplé
cambios estructurales de los impuestos a los productos y actividades de
ocio. Como resultado, el decreto 4676 reglamenta la Ley 1111 del 2006 y
modifica el estatuto tributario. Asi, el articulo 76 de la Ley 1111 modifica
la base gravable del impuesto a los cigarrillos de la Ley 223 de 1995. La
base gravable deja de ser el precio al detal y pasa a ser el precio de venta
al publico.! Con la nueva legislacion, la base gravable de los cigarrillos
nacionales y extranjeros pas6 a ser el precio de venta al ptblico, precio
que actualiza anualmente la Direccién de Apoyo Fiscal del ministerio de
Hacienda y lo certifica y publica el Dane.

Esta ley también aument? las tarifas del impuesto al consumo de ciga-
rrillos. Asf, las tarifas del impuesto especifico quedaron en ese momento
en $400 para cajetillas de 20 cigarrillos, con un precio de venta al ptblico
inferior a $2.000 y de $800 en caso de que el precio supere este umbral. Hay
que tener en cuenta que el 16% de lo recaudado se destina a financiar el
deporte, de acuerdo con la Ley 30 de 1971.

1  Elprecio al detal estipulado en la Ley de 1995 para los productos nacionales era el precio facturado
alos expendedores de la capital departamental donde se situaba la fabrica productora, excluyendo
el impuesto al consumo, mientras el precio al detal de los productos extranjeros era determinado
por el valor de la mercancia en aduana mds impuestos arancelarios, con un margen adicional de
comercializacién del 30%.
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Ley 1393 del 2010

En el afio 2010 se emitid el decreto 127, mediante el cual se modificaron los
impuestos especificos al consumo de cigarrillo y tabaco. Las nuevas tarifas
quedaron en $650 y $700 para los afios 2010 y 2011 respectivamente. Sin
embargo, este decreto fue declarado inexequible en la Sentencia C-252 del
2010, por lo que en julio el Congreso de la Reptiblica aprobé la Ley 1393 del
2010, que modifico la tarifa y la fij6 en $570; ademads, establecié que la tarifa
se debia ajustar conforme al IPC para los afios posteriores.

A su vez, esta ley creé un impuesto ad valorem del 10% con destinacién
especifica al sistema de salud. Este nuevo impuesto nace por la crisis finan-
ciera del sistema de salud. Se entiende que con estos recursos se financia
el gasto que se genera por las externalidades negativas causadas por el
consumo de cigarrillo y tabaco. Asi, estos recursos, en su gran mayoria,
financian el régimen subsidiado de salud.

Ley 1819 del 2016

En el afio 2016 se registro el dltimo gran cambio en materia tributaria a los
cigarrillos y el tabaco. La Ley 1819 establecié un nuevo impuesto especifi-
co. Sin embargo, la particularidad de esta nueva ley es que increment6 en
un 100% la tarifa en el primer afio: pasé de $701 en el afio 2016 a $1.400 en
el 2017, y para el 2018 aumenté un 100% adicional: la nueva tarifa quedé
en $2.100. De aqui en adelante, esta tarifa se incrementé el IPC mds 4 pun-
tos cada afio. Adicionalmente, la legislacién mantuvo el impuesto ad valo-
rem del 10% con la misma destinacién de la Ley 1939 (la Tabla 1 muestra la
evolucién de las tarifas del impuesto al cigarrillo desde el 2007).
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Tabla 1: Impuestos al cigarrillo 2007-2020

Impuesto especifico Impuestoad valorem IVA
2007 400-800 16%
2008 400-800 16%
2009 400-800 16%
2010 650 10% 16%
2011 570 10% 16%
2012 593 10% 16%
2013 625 10% 16%
2014 636 10% 16%
2015 659 10% 16%
2016 701 10% 16%
2017 1.400 10% 16%
2018 2.100 10% 16%
2019 2.253 10% 19%
2020 2.430 10% 19%

Fuente: Ley 1111-06, 1393-10 y 1819-16. Elaboracién propia.

2.3. Finanzas ptublicas departamentales

Para estimar el impacto que tuvo la Ley 1819 del 2016 en las finanzas depar-
tamentales es importante conocer la estructura y composicién de los ingre-
sos de estas entidades territoriales. La Tabla 2 muestra la composicién de
las finanzas departamentales en Colombia, con las definiciones en las que
se concentrd nuestro andlisis, esto es, la definicién de los impuestos al ocio.

A continuacién se presenta el andlisis del comportamiento de estos ru-
bros en algunos departamentos del pais, y de su desempefio después de
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la entrada en vigor de la Ley 1819 del 2016. Para tal fin se utiliz6 la infor-
macién de los FUT de cada departamento desde el afio 2014 al 2019, y de
manera preliminar la informacién de los tres primeros semestres del afio
2020 (esto debido a que atin no se encuentra la informacién a diciembre).
La informacién fue deflactada por el IPC y se expresa en pesos constan-
tes del afio 2018. De igual manera se estimaron algunos indicadores fi-
nancieros para conocer la importancia del recaudo por este concepto para
los diferentes gobiernos departamentales. Finalmente, el andlisis per cdpita
utilizé las proyecciones poblacionales a partir del Censo de Poblacién y
Vivienda del afio 2018 del Departamento Administrativo Nacional de Es-
tadistica (Dane) (por las caracteristicas de los productos que se consideran
ocio, solo se incluy6 la informacién de las personas mayores de 15 anos).

Tabla 2: Principales rubros de las finanzas departamentales

Variable Definicion Fuente

Los ingresos totales son los recursos con los que cuenta
Ingresos totales la entidad territorial. Estos pueden ser endégenos o ex6-  FUT-DNP
genos.

Los ingresos tributarios son la principal fuente de recur-
sos de los departamentos, su recaudo lo hacen ellos mis-
mos y es obligatorio. Estos recursos son exclusivos de la
entidad territorial. Entre los impuestos que recaudan es-

Ingresos tributarios tas entidades territoriales se encuentran: los impuestos al FUT-DNP
ocio, los impuestos por notariado y registro, los impues-
tos a vehiculos automotores y la sobretasa a la gasolina,
entre otros.
Los impuestos al ocio incluyen los que generan los gana-
Ingresos tributarios dores de sorteos de loterfas y juegos de azar, los impues- FUT-DNP
al ocio tos a los licores, vinos, aperitivos y similares, al consumo
de cerveza y al consumo de cigarrillos y tabaco.
. . Es el ingreso derivado del consumo de cigarrillos confor-
Ingresos tributarios por me a la ley vigente. El departamento reporta tinicamente
consumo de cigarrillos y vigente. P P FUT-DNP

el impuesto especifico y la sobretasa. EI IVA es un recau-

y tabaco do que le corresponde al Gobierno nacional.

Fuente: Elaboracion propia.
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2.3.1. Ingresos departamentales

En primer lugar se presentan los ingresos totales y corrientes de los de-
partamentos con mayor nivel de ingresos propios. Luego se analizan los
ingresos tributarios, y en especial los impuestos al ocio, para establecer
cudles departamentos han sido mds afectados por el cambio en la tributa-
cién. Las Tabla 3 y 4 muestran la evolucién de los ingresos totales depar-
tamentales. Vemos como los ingresos totales del agregado departamental
crecen a lo largo del periodo; solo en el Meta se presenta una caida impor-
tante de este indicador.

Tabla 3: Ingresos totales departamentales®

Millones de pesos constantes, afio base 2018

Departamentos 2014 2015 2016 2017 2018 2019 Promedio
Bogota, D.C. 17.119.469 17.361.770 16.379.267 17.435.482 19.586.074 21.313.711 18.199.296
Antioquia 4.150.479 3.733.436 4.130.782  3.960.068 4.486.726 4.544.960 4.167.742

Cundinamarca 2451595 2.183.530 2.171.806 2.288.935 2.338.910 2.373.789 2.301.428

Valle del Cauca 1.724.861 1.676.167 1.694.220 1.854.859 2.104.602 2.246.459  1.883.528

Meta 2.648.888 2.087.308 1.702.693 1.418.362 1.126.180 1.337.989 1.720.237
Total 5

28.095.294 27.042.211 26.078.769 26.957.707 29.642.493 31.816.909 28.272.230
departamentos
Total 50.065.573 46.014.179 44.234.747 43.556.475 46.723.852 47.154.089 46.291.486
departamentos
Participacion (%) 56 59 59 62 63 67 61

Fuente: Elaboracion propia, datos FUT.

2 Eneste andlisis se incluye a Bogotd, puesto que para efectos tributarios, la capital cobra impuestos
locales y departamentales.
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Valle del Cauca y Bogotda tuvieron el mejor comportamiento, con incre-
mentos del 6% y del 5% promedio anual entre el 2015 y el 2019. El departa-
mento del Meta, por su parte, tuvo una tendencia inversa: en este periodo
registré caidas del 12% promedio anual; su declive comenzé en el 2015,
cuando registré una caida del 21% de sus ingresos totales.

Tabla 4: Variacion de los ingresos totales departamentales

Variacién porcentual (%) anual

Departamentos 2015 2016 2017 2018 2019 Promedio
Bogoti, D.C. 1 v ©) 6 12 9 5
Antioquia v (10) 11 v (4) 13 1 2
Cundinamarca (11) v (1) 5 2 1 v 0)
Valle del Cauca W 3) 1 9 13 7 6
Meta wve)  was) w1  wen 19 v (12)
Total 5

departamentos v® v @ 3 10 7 3
Total

departamentos v® v @ v 7 ! v @

Fuente: Elaboracion propia, datos FUT.

Sin embargo, hay que tener en cuenta que este rubro incluye los ingre-
sos a capital y las transferencias que hace el Gobierno nacional por con-
cepto de Sistema General de Participaciones (SGP) y Sistema General de
Regalias (SGR), entre otros. Por esta razén, los ingresos totales no son el
mejor indicador de las finanzas territoriales, ya que las transferencias difie-
ren de manera considerable afio a afio, en especial las regalias por la mane-
ra en que se liquidan. Por lo anterior, los ingresos corrientes son un mejor
indicador de la salud de las finanzas departamentales (la Tabla 5 muestra
el desempefio de los siete departamentos con mayores ingresos corrientes
en los ultimos afios). Bogotd encabeza la lista y le sigue Antioquia, que es
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el segundo territorio con mayor generacién de recursos propios en este
periodo. La suma de los recursos que generan estos siete departamentos
representan en promedio el 79% del total de los ingresos corrientes.

Tabla 5: Ingresos corrientes departamentales

Millones de pesos constantes, aiio base 2018

Departamentos 2014 2015 2016 2017 2018 2019 Promedio
Bogota, D.C. 12.736.331 12.797.452 12.957.168 13.238.075 13.730.330 14.626.268 13.347.604
Antioquia 2.134.058  1.869.453 2.218.018 2285531 2.313.453 2504.352  2.220.811

Cundinamarca 1.283.045 1.287.647 1.282.641 1.411.390 1.341.440 1418453 1.337.436

Valle del Cauca 877.738 830.595 949.996 1.033.932  1.110.189  1.220.816  1.003.878
Santander 672.843 664.443 724.228 611.720 597.156 638.231 651.437
Atlantico 594.174 578.769 597.667 647.034 674.679 689.718 630.340
Bolivar 375.152 362.529 331.390 380.833 400.823 400.811 375.256
Total 5

17.704.016 17.449.591 18.132.052 18.580.648 19.092.567 20.408.121 18.561.166
departamentos
Total 22.376.934 22.403.784 23.056.646 23.608.867 24.262.005 25.917.834 23.604.345
departamentos
Participacion (%) 79 78 79 79 79 79 79

Fuente: Elaboracion propia, datos FUT

La tabla 6 muestra que Bogotd fue el tnico territorio que registré va-
riaciones positivas constantes en sus ingresos corrientes (3% promedio
anual). El Valle del Cauca, a pesar de haber caido un 5% en el afio 2015, fue
el departamento con mayor incremento de sus ingresos corrientes entre
2014 y 2019, con un crecimiento total del 39% en el periodo, es decir, un
aumento anual promedio del 7%. Sucre, Casanare y Santander fueron los
unicos departamentos cuyos ingresos corrientes disminuyeron el 9%, 9% y
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5% respectivamente. Por su parte, San Andrés (88%), Guainia (47%) y Na-

rifio (40%) fueron los departamentos con mayor avance en este periodo. .

Tabla 6: Variacion anual de los ingresos corrientes departamentales

Variacién porcentual (%) anual

Departamentos 2015 2016 2017 2018 2019 Promedio
Bogota, D.C. 0 1 2 4 7 3
Antioquia V (12) 19 3 1 8 4
Cundinamarca 0 Vv 0) 10 V 5 6 2
Valle del Cauca VW (5) 14 9 7 10 7
Santander v 9 Va) V© 7 v
Atlantico VvV 0 3 8 4 2 3
Bolivar A 4©) V 9 15 5 V0 2
Total 5

departamentos v 4 2 3 7 3
Total

departamentos 0 3 2 3 7 3

Fuente: Elaboracion propia, datos FUT.

2.3.2. Ingresos tributarios

El principal recurso con el que cuentan los gobiernos departamentales

para generar ingresos propios es el recaudo de sus impuestos. Entre estos,

los mds importantes son los impuestos al ocio, notariado y registro, vehi-

culos automotores y la sobretasa a la gasolina. Sin embargo, el peso de los

ingresos tributarios sobre el total varia entre departamentos de manera

considerable. La Gréfica 1 muestra la participacién de los ingresos tributa-

rios sobre los impuestos corrientes de estos departamentos.
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A pesar de que Bogotd registra el mayor recaudo tributario entre 2014 y
2019, con ingresos de mds de $51.2 billones por concepto de impuestos, no
es el territorio con la mds alta dependencia de sus ingresos tributarios. Su-
cre, Cérdoba y La Guajira registran la mayor participacion de los ingresos
tributarios en sus ingresos corrientes (96%, 96% y 93% respectivamente),
seguidos por Meta, Santander y Chocé. Ademds, Antioquia tiene un recau-
do acumulado de $8.4 billones entre 2014 y 2019, le sigue Cundinamarca
($6.4 billones), Valle ($5.2 billones) y Santander ($3.5 billones).?

Grafica 1: Participacion de los ingresos tributarios en los ingresos corrientes
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Fuente: Elaboracion propia, datos FUT.

2.3.3. Impuestos al ocio

El afio 2016 fue un hito en materia tributaria por los cambios que gener6
la Ley 1819. Esta modific6 el monopolio rentistico de los licores destilados
e introdujo cambios, como vimos, en los impuestos al consumo de cigarri-
llos. Desde ese afio, en consecuencia, el recaudo de los impuestos al ocio

3 Millones de pesos constantes, afio base 2018.
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muestra una tendencia al alza.* Sin embargo, las diferencias entre depar-
tamentos son notables: en Guainia, Bogotd y Narifio, el recaudo por im-
puestos al ocio present6 entre el 2014 y el 2019 un crecimiento de 84%, 66%
y 62% respectivamente, mientras que en Cauca (-39%) y Antioquia (-28%)
estos ingresos se deterioraron. En conclusion, la recaudacién de estos im-
puestos no marca una tendencia general para todos los departamentos;
cada uno de ellos tiene su propia dindmica.

La dependencia de los departamentos del recaudo de los impuestos al
ocio debe analizarse en detalle. La Gréfica 2 muestra la participacién de es-
tos impuestos en los ingresos corrientes departamentales. Choc6, Boyacs,
Cérdoba, Narifio y Sucre son los cinco departamentos con mayor depen-
dencia de los impuestos al ocio: estos tienen una participacién superior al
55% y llega hasta el 80% en el Chocé. Ademds, hay convergencia en el re-
caudo per cdpita de los impuestos al ocio en los departamentos analizados:
todos se acercan a los 200 mil pesos anuales, bien sea porque disminuyen,
como ocurrié en Antioquia, Cundinamarca y Guaviare, o porque aumen-
tan ligeramente, como en Caldas y Boyacd, por citar algunos ejemplos (ver
tabla 8).

4  Se tienen en cuenta tinicamente los impuestos a la cerveza, a los licores y a los cigarrillos. Los
impuestos a los juegos de azar quedan excluidos de este andlisis, debido a que su registro estd
contemplado en el rubro otros impuestos en el SISFUT.
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Tabla 7: Recaudo total impuestos al ocio en quince departamentos

Millones de pesos constantes, afio base 2018

Departamento 2014 2015 2016 2017 2018 2019 Promedio
Antioquia 806.385 696.207 829.321 703.059 559.560 581.996 696.088
Bogota, D.C. 434.141 507.658 541.575 564.682 641.387 720.224 568.278
Cundinamarca 498.218 456.478 469.386 601.660 467.898 502.712 499.392
Valle del Cauca 335.691 323.109 376.798 467.539 473.587 482.099 409.804
Santander 210.247 209.733 216.087 206.389 226.427 197.743 211.104
Boyaca 194.020 201.267 205.622 207.197 207.656 225.881 206.941
Bolivar 221.623 209.180 195.831 189.333 190.610 190.156 199.455
Atlantico 198.912 191.009 201.027 184.880 184.833 186.186 191.141
Narifo 90.786 109.936 151.099 170.940 181.403 147.490 141.942
Tolima 133.601 133.785 139.456 137.535 131.124 133.301 134.800
Coérdoba 124.330 129.225 134.152 138.745 133.237 127.513 131.200
Meta 121.375 118.010 126.466 128.749 146.416 141.392 130.401
Norte de

Santander 107.719 98.189 115.034 118.128 109.373 126.615 112.510
Caldas 100.063 102.533 108.035 116.377 123.502 123.113 112.271
Magdalena 103.423 101.466 103.789 110.375 114.655 108.442 107.025

Fuente: Elaboracion propia, datos FUT.
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Tabla 8: Ingresos per capita por impuestos al ocio en diez departamentos

Impuestos al ocio per capita

Departamento 2014 2015 2016 2017 2018 2019 Promedio
Cundinamarca 269.394 235.709 231.009 281.725 207.796 210.907 239.424
Guaviare 296.308 216.140 209.193 219.164 217.360 205.423 227.265
Boyaca 216.493 222.609 225.343 224.859 222.838 239.204 225.224
Casanare 240.599 218.513 202.442 191.477 181.650 195.056 204.956
Meta 172.581 163.872 171.624 170.872 190.031 180.558 174.923
Chocéo 144.746 154.470 145.429 154.382 151.746 146.860 149.605
Antioquia 173.537 147.203 172.195 143.276 111.626 113.106 143.490
Vaupés 145.487 132.812 130.880 148.868 151.630 140.481 141.693
Caldas 128.658 130.983 137.012 146.424 153.931 151.709 141.453
Bolivar 157.750 146.878 135.470 128.892 127.033 122.673 136.449

Fuente: Elaboracion propia, datos FUT.
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Gréfica 2: Impuestos al ocio/ ingresos corrientes de los departamentos
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Por dltimo, la grédfica 3 muestra el peso del impuesto a los cigarrillos en
los impuestos al ocio. En general, el peso de este impuesto es bajo. Asi,
mientras en Risaralda, Amazonas, Quindio, Narifio y San Andrés, esta
participacion es alta (superior al 35%), el promedio en Antioquia, Caldas y
Narifio es del 27%. Por otra parte, en 16 departamentos esta participacion
es igual o inferior al 15%.

Gréfica 3: Impuestos a los cigarrillos / impuestos al ocio
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Fuente: Elaboracion propia, datos FUT.

2.3.4. Impuesto al consumo de cigarrillos y tabaco

La Ley 1819 del 2016 defini6 el impuesto especifico para los afios 2017 y
2018 en $1.400 y $2.100 respectivamente. Esto signific6 un aumento del
100% y 200% con respecto al impuesto de afos anteriores (ver Gréfica 4).
Como era de esperar, el fuerte incremento en la tarifa del impuesto espe-
cifico produjo un aumento en el recaudo; este, no obstante, fue inferior
al incremento de la tarifa en la mayoria de departamentos, aunque hay
diferencias entre ellos. La Tabla 9 presenta la evolucién del recaudo por
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impuestos a los cigarrillos per cdpita® antes (2014-2016) y después (2017-
2019) de la entrada en vigor de la Ley 1819. La tabla muestra el recaudo
promedio per cdpita en los departamentos del pais. El recaudo de todos
ellos aument6 después de la ley; en algunos el recaudo per cdpita crecié
cerca del 100%, mientras que en otros fue mads discreto.

Grafica 4: Evolucién del impuesto especifico al consumo de cigarrillos en Colombia
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Fuente: Elaboracion propia.

Tabla 9: Recaudo per capita por impuestos al consumo de cigarrillos y tabaco elaborado

Recaudo per capita promedio anual

Departamento Variacion (%)
2014-2016 2017-2019
Amazonas 53.268 56.178 5
Risaralda 30.708 50.306 64
Quindio 29.829 50.362 69
Caldas 28.814 50.489 75
Guainia 26.920 49.749 85

5 Para nuestros cdlculos se tuvieron en cuenta solo las personas mayores de 15 afios.
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Recaudo per capita promedio anual

Departamento Variacion (%)
2014-2016 2017-2019
Antioquia 29.057 46.403 60
Narifio 24.707 41.905 70
Meta 20.874 38.807 86
Valle del Cauca 18.404 36.498 98
Tolima 21.267 32.085 51
Guaviare 22.348 29.725 33
Cundinamarca 24.086 27.213 13
Huila 19.677 31.351 59
Bogota, D.C. 14.519 35.653 146
Caqueta 18.001 28.868 60
Vaupés 16.198 26.374 63
Putumayo 13.939 25.959 86
Chocé 16.506 23.091 40
Boyaca 12.954 22.304 72
Casanare 13.075 20.767 59
Santander 14.490 18.757 29
San Andrés 11.255 16.751 49
Arauca 9.965 17.272 73
Bolivar 9.121 16.868 85
Atlantico 9.837 15.980 62
Norte de Santander 11.112 13.304 20
Cauca 8.200 16.049 96
Cérdoba 9.872 12.829 30
Sucre 7.820 8.843 13
Magdalena 5.895 9.699 65
Cesar 7.033 8.463 20
Vichada 3.670 7.256 98
La Guajira 3.966 5.706 44

Fuente: Elaboracion propia, datos SISFUT.
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En relacion con lo anterior, la Gréfica 5 muestra los mismos resultados:
la mayoria de los departamentos registran un aumento del recaudo per
cdpita por encima del 50%. Se ve también que, después de la entrada en
vigor de la Ley 1819 del 2016, solo Bogotd reporta un incremento superior
al 100% en el recaudo de los impuestos al cigarrillo.

Se puede concluir que el aumento de la tarifa que estipul6 la Ley 1819
benefici6 el recaudo y por consiguiente las arcas de los departamentos. Sin
embargo, dado que el aumento del recaudo fue inferior al de la tarifa, hay
que explicar el porqué de esta diferencia. Al parecer, esto se explica por
una combinacién de factores, como puede ser la disminucién del consumo
de cigarrillos por razones diversas o el aumento en la venta de cigarrillos

ilegales. Los resultados que se presentan mds adelante aportan a esta ex-
plicacién.

Griéfica 5: Recaudo per capita impuestos al cigarrillo. Promedios 2014-2016 y 2017-2019
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Griéfica 6: Participacion impuestos al ocio en los ingresos corrientes departamentales
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Fuente: Elaboracion propia, datos FUT.

La Gréfica 6 muestra las grandes diferencias que hay entre los depar-
tamentos cuando se calcula la dependencia que tienen los ingresos de los
impuestos al ocio. Mientras que en Narifio, Chocé, Boyacd, Sucre y Cérdo-
ba estos ingresos son mds del 50% de los ingresos corrientes, en la mayoria
de los departamentos el recaudo por impuestos al ocio representa entre el
25% y el 30% de los ingresos corrientes. La grafica también muestra que el
peso del recaudo del impuesto a los cigarrillos varia en mucho frente al to-
tal de los ingresos por los impuestos al ocio. Esto ratifica la conclusién que
hay departamentos cerveceros, otros con un alto consumo de aguardiente
y algunos méds con un mayor consumo de cigarrillo.

Estos resultados imponen la cautela al momento de sacar una conclu-
sién general sobre todos los departamentos. En San Andrés, Vichada y Bo-
gotd, entre otros, el peso de los impuestos al ocio en sus ingresos corrientes
es muy bajo. Por consiguiente, un cambio en la tributacién los afectaria
poco. Pero en los departamentos en donde los ingresos que generan los
impuestos al ocio son importantes, cualquier cambio en las tarifas puede
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afectar su recaudo. Asimismo, al ver la dependencia del impuesto al con-
sumo de cigarrillos, encontramos que es significativa en Narifio, en los
departamentos del eje cafetero, en Tolima, Huila y Chocé, por lo que un
cambio en su tributacién incidirfa en sus recursos.

2.4. Presion fiscal de los cigarrillos en Colombia

El impacto de los impuestos especificos en cualquier mercado es diferente
al que producen los impuestos con tarifa porcentual. Un buen ejemplo es
el impuesto especifico a los cigarrillos en Colombia. Para determinar el
efecto que tuvo el aumento del impuesto en el mercado de cigarrillos lega-
les se calcul6 la presién fiscal en las diferentes gamas de este producto (las
marcas que tienen los precios mds bajos son los de gama baja y viceversa).

Para desarrollar este cdlculo se utiliz6 la informacién del precio de ven-
ta al publico de los cigarrillos que divulga el Dane semestralmente. Se hizo
ademads una segmentacion por gamas para trabajar con el precio promedio
de cada una de ellas. Este ejercicio se llevé a cabo para todos los afios,
desde el 2010 hasta el 2020. La tabla 10 muestra la evolucién del precio
de venta al ptiblico de los cigarrillos diferenciados por gama e incluye el
precio final con todos los impuestos a los cigarrillos (especificos, ad valorem
eIVA).

Una proporcién importante de los impuestos a los cigarrillos correspon-
de al impuesto especifico. Por esta razén, la presion tributaria es mayor en
los cigarrillos legales de gama baja que en los de gama alta. La diferencia
en puntos porcentuales oscila entre los 7 y los 11 puntos desde el afio 2010
en adelante. En el 2020, la presion fiscal a los cigarrillos de gama baja fue
del 51%, en tanto que en los cigarrillos de gama alta fue del 40% (una dife-
rencia de 11 puntos porcentuales). En este orden de ideas, ante incremen-
tos en el impuesto especifico, los consumidores de cigarrillos de gama baja
son los que reciben en su bolsillo un mayor aumento del impuesto y, por
lo tanto, son los que podrian fumar menos, dejar de fumar o cambiar por
un producto mds barato. En este tiltimo caso, la opcién seria los cigarrillos
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de contrabando, pues la diferencia de precios entre el producto legal y el
ilegal es muy alta.

Tabla 10: Presion fiscal de los cigarrillos por gama 2010 -2020

Precio final promedio

Precios Dane promedio por gama (impuestos Presién fiscal (%) Diferencia
por gama incluidos) Baja - Alta
Baja Media Alta Baja Media Alta Baja Media Alta

2010 1.362 1.861 3.105 2366 2995 4562 42% 38% 32% 10%
2011 1.581 2090 3243 2562 3203  4.656 38% 35% 30% 8%
2012 1.648 2209 3303 2616 3323  4.700 37% 34% 30% 7%
2013 1.810 2290 3239 2905 3510 4706 38% 35% 31% 7%
2014 1.706 2444 3416 2786 3.715 4940 39% 34% 31% 8%
2015 1730 2517 3583 2839 3830 5173 39% 34% 31% 8%
2016 1.839 2699 3766  3.019 4102 5446 39% 34% 31% 8%
2017 2049 2937 3976 3982 5100 @ 6.409 49% 42% 38% 11%
2018 2960  3.833  4.931 5.919 7.044  8.460 50% 46% 42% 8%
2019 3.147 4401 6.077  6.312 7931 10.093  50% 45% 40% 10%
2020 3286  4.598 6.534  6.668 8362 10.858  51% 45% 40% 11%

Fuente: Elaboracién propia, datos Dane.

2.5. Consumo de cigarrillo en Colombia

Estimar el consumo de cigarrillos en Colombia no es una labor sencilla:
las metodologias para hacerlo son muy variadas y mdltiples las fuentes
de informacién. En esta seccion se tratard de estimar a partir de la infor-
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macién del Dane y del estudio de Euromonitor (2020) sobre el mercado de
cigarrillos en Colombia.®

Para el afio 2019, de acuerdo con la tltima Encuesta Nacional de Con-
sumo de Sustancias Psicoactivas (2020), el 9.8% de la poblacién colombia-
na entre 12 y 65 afios habfa consumido cigarrillos durante el dltimo mes.
Al contrastar esta cifra con la prevalencia de consumo de los afios 2013 y
2018, el consumo de tabaco era del 24% y 43% respectivamente.” A su vez,
de acuerdo con la Encuesta de Calidad de Vida, la prevalencia del consu-
mo entre la poblacién mayor de 10 afios fue del 7.4% y 7% en 2018 y 2019
respectivamente. A pesar de las diferencias en los datos, la informacién
tiene una tendencia consistente y es a la baja. Esta tendencia, ademads, es la
misma que encuentra Euromonitor (2020), al afirmar que en el 2014 se ven-
dieron 13.050 millones de unidades de cigarrillos en Colombia, mientras
que en el 2019 fue de 9.436 millones, lo cual representa una reduccién del
28% en las ventas totales de cigarrillos a nivel nacional (ver Gréfica 7). En
este sentido, es pertinente mencionar que las ventas entre 2014 y 2016 pre-
sentaban un decrecimiento anual promedio del 0.3%; no obstante, con la
entrada en vigencia de la Ley 1819 del 2016 y el incremento de la tarifa del
impuesto, las ventas cayeron un 6.1% entre 2016 y 2017 y un 20.4% entre
2017 y 2018. Esta es la reduccién mds significativa de los tiltimos 15 afios.

Por otro lado, la crisis econdémica derivada de la COVID-19 también ha
tenido un impacto en el mercado de cigarrillos. El aumento del desempleo
y por consiguiente la pérdida de poder adquisitivo de la poblacién, junto
con el incremento del precio de estos productos, se refleja de dos maneras:
i) los consumidores econémicamente afectados reducen el consumo o, ii)
se cambian al cigarrillo de contrabando porque es mds barato (Euromoni-
tor, 2020).

En conclusién, el volumen de las ventas de cigarrillos legales en Colom-
bia se redujo a partir de la entrada en vigencia de la Ley 1819 del 2016. Si

6 Ademds de los cambios en materia tributaria, el mercado de cigarrillos y tabaco en el pais ha
tenido variaciones en los tltimos afios. Uno de esos cambios es el cierre en el 2019 de la tltima
planta productora de cigarrillos en Colombia adscrita a Philip Morris. Esto impacté fuertemente
la estructura de la oferta de cigarrillos. Desde entonces, la totalidad de cigarrillos legales que se
venden en Colombia es de origen extranjero.

7 Célculos en base al Reporte de Drogas de Colombia - ODC 2015.
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bien esto puede explicarse por la reduccién del consumo, otra razén es el
aumento de la comercializacién de cigarrillos de contrabando.

Grafica 7: Ventas de cigarrillos en Colombia 2005-2019
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Fuente: Euromonitor (2020).

2.6. Contrabando de cigarrillos: experiencias departamentales

El contrabando es una defraudacion fiscal, un delito contra el orden social
y econémico de un pais. Multiples sentencias de la Corte Constitucional
tipifican y sancionan este delito en Colombia. La Sentencia C-191 del 2016
precisa que la persona que introduzca o extraiga mercancias del pais ava-
luadas en mds de 50 salarios minimos legales vigentes, evade la normativa
fiscal y aduanera, e incurrird en penas de entre 4 y 8 afios de prisién y
serd penado con multas que oscilan entre un 200% y un 300% del valor de
la mercancia incautada. A pesar del avance normativo, el contrabando de
mercancias de todo tipo ha aumentado de manera considerable en los tlti-
mos afios: su margen de ganancia es muy alto. El contrabando de cigarri-
llos, por su parte, también ha aumentado su participacion, especialmente
despusés del afio 2016.
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El contrabando de cigarrillos ilegales genera grandes beneficios y uti-
lidades para las bandas criminales. Hace parte de las actividades de estas
bandas y permite que se establezcan en algunas zonas de las ciudades con
cada vez mds fuerza. En estos espacios ejercen control sobre la comerciali-
zacién de una amplia oferta de productos ilegales de los que hacen parte
los cigarrillos de contrabando (Fedesarrollo (b), 2012). Finalmente, el la-
vado de dinero es otro de los incentivos para ejercer esta actividad ilegal.

En el mismo sentido, las estimaciones de Rico & Wiesner (2018) sefia-
lan que el valor del mercado de cigarrillos ilegales en Colombia en el afio
2017 se acercé a los $311 mil millones, equivalentes a 133,2 millones de
cajetillas de contrabando vendidas. Por su parte, Invamer sostiene que la
incidencia de cigarrillos de contrabando en el mercado pasé del 13% en el
2016 al 25% en el 2018. Las pérdidas que sufrieron las finanzas ptblicas te-
rritoriales por este concepto ascendieron a USD$141 millones. Los mismos
autores mencionan que a pesar de que Colombia increment6 el impues-
to a los cigarrillos, la diferencia de precios con Ecuador ha crecido expo-
nencialmente: mientras que una cajetilla de 20 cigarrillos de gama alta en
Colombia ronda los $5.000, esa misma cajetilla en Ecuador cuesta USD$5
(COP $14.757)%. El diferencial hace que llevar cigarrillos legales e ilegales
de Colombia a Ecuador sea una actividad muy lucrativa, lo cual ha conver-
tido a Colombia no solo en un receptor de cigarrillos de contrabando, sino
también en un corredor de esta mercancia ilegal con destino a Ecuador. Por
su parte, en relacién con los puntos de acceso, los cigarrillos provenientes
de Uruguay y Paraguay ingresan a Colombia por los puertos del Caribe
colombiano (Santa Marta, Barranquilla, Cartagena y Turbo) y por la fronte-
ra con Venezuela, en tanto que los cigarrillos asidticos ingresan al pais por
Panamd y el puerto de Buenaventura (Rico & Wiesner, 2018).

Por su parte, la Federacién Nacional de Departamentos afirma que al
cierre del 2019 el contrabando de cigarrillos habia alcanzado una partici-
pacién del 30% en el mercado nacional: los departamentos, en consecuen-
cia, dejaron de percibir potencialmente mds recursos por este gravamen.
Esto en un periodo en el que para atender la emergencia sanitaria ocasio-

8  Valores para el afio 2018.
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nada por la COVID-19 se necesitan mds recursos para la salud (Portafolio,
2020). Ademas, el estudio de Invamer (2018) muestra que los cigarrillos de
contrabando antes del 2017 provenian en su gran mayoria de Uruguay y
Paraguay. Sin embargo, los paises asidticos han ganado un mayor peso en
el mercado ilegal, particularmente Indonesia, que pasé de tener una parti-
cipacién sobre el total de cigarrillos de contrabando del 2.3% en el 2017 a
un 4% en el 2018, la India, que pasé del 0.5% al 3.6% vy Filipinas, que pasé
del 0.9% al 2.8%.

Con el fin de contrarrestar el aumento notorio de la ilegalidad en este
mercado, las gobernaciones y la Policfa Fiscal y Aduanera (Polfa) empren-
den cada vez mds operativos de incautacion de cigarrillos de contrabando
(legalmente se llaman aprehensiones). La Federacién Nacional de Depar-
tamentos cuenta con el Observatorio de Registro y Control de Aprehen-
siones (ORCA) y reporta los operativos realizados por las gobernaciones.
Segtn las cifras de ORCA, las incautaciones de cigarrillos de contrabando
han aumentado de manera vertiginosa desde el 2016. Esto se debe al ma-
yor esfuerzo de los departamentos para hacerle frente a este delito, pero
también al aumento de esta actividad ilegal. Asi, los departamentos in-
cautaron mercancias avaluadas en poco mds de $19.300 millones entre los
afos 2016 y 2020, y mds de $8.000 millones anuales en los tltimos dos afios
(ver tabla 11).

Polfa también reporta un incremento de las incautaciones de cigarrillos
a lo largo del territorio nacional. Con la informacién disponible hasta la
ultima semana de diciembre del 2020, el aumento de las aprehensiones
de cigarrillos, frente a las del 2018, fue de un 93%. Segtin Polfa, las direc-
ciones seccionales con mayores aprehensiones hasta el afio 2020 fueron
las de Bogotd, Cartagena, Urabd, Maicao y Cali, lo que demuestra que, a
diferencia del pasado, estas ya no solo se registran en puertos o trochas,
sino que ahora el grueso de las aprehensiones ocurre en zonas francas y
centros urbanos cercanos.’ Un ejemplo de ello fue la incautacién del mayor
cargamento de cigarrillos de contrabando de la historia llevada a cabo en

9 Barranquilla (1), Bogota (1), Cali (1), Cartagena (2), Cticuta (1), La Tebaida (1), Palmira (1), Santa
Marta (1), Sopé6 (1) y Rionegro (1).
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Bogotd en julio del 2020: Polfa incauté diez contenedores con mds de 5
millones de cajetillas.

Tabla 11: Incautaciones de cigarrillos reportadas por la FND y Polfa

ORCA Polfa
Valor Valor
Cantidades cor‘nercml Var % cant. Cantidades cor‘nercml Var % cant.
(millones (millones
de pesos) de pesos)
2016 185.765 307 181 n.d n.d -
2017 348.701 583 88 n.d nd -
2018 489.834 1.567 40 9.487.692 12.957 -
2019 1.702.019 8.004 250 16.294.255 21.678 72
2020 498.483 8.892 159 20.251.881 24.994 24

Fuente: Elaboracion propia, datos ORCA, Polfa.

Asu vez, de acuerdo con las estimaciones de Invamer, la tendencia pre-
via de las incautaciones tiene una fuerte relacién con el aumento del con-
sumo de cigarrillos de contrabando de los tltimos cuatro afios. La Gréfica
8 muestra que tanto el niimero de consumidores como las cantidades con-
sumidas de cigarrillo ilegal se incrementaron considerablemente en ape-
nas cuatro afios: el total de cigarrillos de contrabando pasé del 13% al 30%
y los consumidores de cigarrillo ilegal pasaron del 9% al 22%.

Aunque cada vez hay mds cigarrillos ilegales en el pais, la valoracién
de la mercancia ilegal que reportan las autoridades deja algunas dudas. El
ejercicio desarrollado por C-Andlisis () demuestra que existen variaciones
atipicas en el valor de la cajetilla ilegal, lo que puede generar una subesti-
macién monetaria de los cigarrillos de contrabando. Esto puede responder
alas diferencias en la valoracién de mercancias entre las oficinas de la Dian
encargadas de este proceso (por esto concentramos nuestro andlisis en las
unidades incautadas, mds que en el valor reportado).
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Grafica 8:Consumo de cigarrillos de contrabando 2016 - 2019
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Fuente: Elaboracién propia con datos de Invamer.

Grafica 9: Cajetillas aprehendidas y valoracién de la mercancia
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De otra parte, se adelantaron reuniones con funcionarios de las secre-
tarfas de hacienda de seis departamentos: Chocd, Atlantico, Huila, Cauca,
Antioquia y Cundinamarca. En estas reuniones, los funcionarios comen-
taron el comportamiento que han tenido las actividades ilegales en torno
a cigarrillos y tabaco en sus departamentos, asi como los principales co-
rredores del contrabando identificados y las acciones que han tomado las
gobernaciones para contrarrestar la ilegalidad.

A su vez, la informacién obtenida en los territorios se contrasté con las
cifras presentadas por el sistema ORCA de la Federacién Nacional de De-
partamentos y por el reporte de aprehensiones de cigarrillos de la Policia
Fiscal y Aduanera. A continuacién se presentan las principales conclusio-
nes de las reuniones con los departamentos.

Choco

Las condiciones geograficas del Chocé facilitan el flujo de mercancia de
contrabando en su territorio. E1 Chocé tiene frontera con Panamd y costas
en los océanos Atlantico y Pacifico. El ingreso de licores y cigarrillos de
contrabando, en consecuencia, se facilita y es continuo. Si bien una parte
de estos productos se comercializa en el departamento, el Chocé funciona
principalmente como corredor de mercancias que se dirigen a otros depar-
tamentos como Antioquia, Valle del Cauca e inclusive a Ecuador.

Segtn las cifras de ORCA, entre los afios 2019 y 2020 la gobernacién
incaut6 4.725 cajetillas de cigarrillos de contrabando, con un valor comer-
cial de $38,4 millones. Aunque la cifra es mds bien baja, hay que tener en
cuenta que en el 2017 y 2018 no hubo incautaciones de cigarrillos. En gene-
ral se percibi6é un mayor compromiso de la administracion departamental
con la lucha anticontrabando, mds interés en el problema y una programa-
cién definida de actividades. De otro lado, en el 2020 Polfa adelant6 varios
operativos en la regién que terminaron en 23 aprehensiones en la zona
de Urab4d y la incautacién de $3,5 millones de cajetillas de cigarrillos que
habian ingresado ilegalmente al pafs, con un valor comercial calculado en
$4.527 millones.
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La gobernacién del Chocd, ademds, ha identificado el comportamiento
del contrabando en el departamento y ha logrado ejercer un mayor control
en la regién central gracias a acciones conjuntas con la Policia Nacional.
Sin embargo, el ingreso de mercancia ilegal por los puntos limitrofes del
departamento parece haber aumentado considerablemente, esto debido a
la existencia de grupos ilegales organizados y a las dificultades geografi-
cas para el acceso de las autoridades competentes. Al parecer, los recursos
financieros y humanos se quedan cortos ante la magnitud del delito y el
dificil acceso a algunas zonas del departamento.

Atlantico

El departamento del Atldntico, como Chocé, funciona como un corredor
de mercancia ilegal hacia el centro del pais. La mayoria de los productos
de contrabando incautados en el departamento provienen de La Guajira y
fueron introducidos por el Magdalena. Sin embargo, el grupo anticontra-
bando de la gobernacién ha identificado otro punto de acceso: el puerto de
Barranquilla.

Se debe partir del hecho de que el contrabando y la adulteracién de lico-
res han sido précticas recurrentes en el departamento del Atldntico. Segin
la Secretaria de Hacienda, en el departamento solfan existir bodegas en las
que se destilaban licores de manera ilegal que posteriormente eran comer-
cializados internamente y distribuidos a otras regiones del pafs. Aunque
la gobernacién logré intervenir estas bodegas y desmantelar los grupos
organizados que ejercian estas actividades, se han evidenciado nuevas
modalidades de introduccién ilegal de licores a través del rio Magdalena.

En este sentido, la gobernacién del Atldntico ha adoptado algunas estra-
tegias para contrarrestar el ingreso y la comercializacién de mercancia de
contrabando. Entre las medidas mds efectivas se encuentra la coordinacién
de operativos entre Polfa y el grupo anticontrabando de la gobernacién en
puntos clave de entrada de mercancia ilegal, como el puente Pumarejo.
Ademds, un trabajo conjunto permanente con la Dijin para identificar a los
grupos delincuenciales que distribuyen mercancia ilegal bajo la modali-
dad de domicilios por medio de las redes sociales.
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La gobernacién, ademds, ha emprendido un trabajo pedagégico con
tenderos. Este ha consistido en explicarles cudles son las caracteristicas de
los productos ilegales y cudles las consecuencias de comercializarlos; por
ejemplo, la pérdida de recursos para la salud y el deporte. Esta estrategia
ha tenido un impacto positivo en la reduccién de la venta de mercancia
ilegal.

En la actualidad, el departamento destina mayores recursos al control
de la ilegalidad, y estos ya llegan a otros municipios, ademds de los del
area metropolitana. Asi, colaboran con recursos y logistica para que Polfa
pueda llevar a cabo mds operativos. A su vez, se intensificaron las medidas
para evitar la rotacién de mercancia ilegal y el contrabando técnico. Ahora
se hacen visitas al 100% de las bodegas en las que se estampillan los pro-
ductos y no solo a algunas escogidas de manera aleatoria como se hacia en
el pasado.

Como es conocido, el Atlantico es uno de los departamentos con ma-
yor incidencia de contrabando de cigarrillos: se estima que el 52% de los
cigarrillos que se comercializan alli son ilegales (Portafolio, 2020). Entre
los afios 2019 y 2020, segin las cifras de ORCA, la gobernacién del At-
lantico incauté 19.525 cajetillas de cigarrillos, con un valor comercial de
aproximadamente $56 millones. Esto representa un incremento del 118%
en las cantidades incautadas con respecto a las cifras del 2017 y 2018. Por
su parte, Polfa registr6 14 aprehensiones en las que se incautaron 81.790
cajetillas de cigarrillos.

Finalmente, la gobernacién departamental sefiala que estas acciones en
contra de la ilegalidad han tenido resultados positivos, pero reconoce tam-
bién que las estructuras criminales organizadas innovan constantemente
su accionar delictivo y dificultan las labores de control.

Huila
Entre los afios 2019 y 2020, segin cifras de la FND, la gobernacién del

Huila incauté 10.032 cajetillas de cigarrillos de contrabando, con un valor
comercial cercano a los $37 millones. Polfa, por su parte, incaut6 138.185
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cajetillas, con un valor aproximado de $167 millones.”’ En la lucha contra
la ilegalidad, la gobernacién ha intensificado los operativos de registro en
establecimientos comerciales, peajes, terminales de transporte y bodegas
de almacenamiento de licores. También se han adelantado labores pedagé-
gicas en todo el territorio departamental para concientizar a los comercian-
tes y a la ciudadania sobre el impacto negativo que tiene el contrabando en
las finanzas departamentales.

Con ayuda de la policia, el ejército nacional, el CTI de la fiscalia y las
alcaldias, se han hecho operativos periddicos para contrarrestar el contra-
bando y la adulteracién de licores. Estos operativos han dejado en claro
que los licores y cigarrillos de contrabando se comercializan principalmen-
te en los municipios del centro del departamento.

Debe tenerse en cuenta que Huila es un departamento en donde la ile-
galidad ha sido mucho menor que en otros departamentos.

Cauca

El contrabando de licores y cigarrillos en el departamento del Cauca ha
crecido desde el afio 2016. De acuerdo con la secretaria de Hacienda, el
aumento en la carga tributaria por el cambio normativo del 2016 y la pre-
sién al alza sobre el precio final al consumidor incentivaron la venta de
productos ilegales.

Cabe mencionar que el Cauca funciona también como corredor del con-
trabando que va hacia Narifio y Ecuador. Sin embargo, como en la mayoria
de departamentos, parte de la mercancia es comercializada en el territorio.
Gran parte de los productos ilegales que llegan a esta zona entran al pais
por el puerto de Buenaventura e ingresan al departamento via terrestre
por la ruta panamericana que atraviesa los departamentos de Valle del
Cauca, Cauca y Narifio.

En el afio 2019, segtin ORCA, la gobernacién del Cauca incaut6 46.852
cajetillas de cigarrillos. Es el cuarto departamento con la mayor cantidad
de aprehensiones después de Santander, Narifio y Caldas. Estas incauta-

10 Cifras de ORCA.
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ciones, con un valor de $1.389 millones, tuvieron un incremento del 372%
en su valor frente a las registradas en los dos afios anteriores.

Los cigarrillos de contrabando que ingresaban al departamento prove-
nian principalmente de Paraguay, pero en los tdltimos afios ha aumentado
la participacion de los cigarrillos asidticos en el mercado, particularmente
los que llegan de Malasia. La administracién departamental asegura que
los cigarrillos asidticos ingresan por Panamd y Buenaventura, y que los
cigarrillos paraguayos ingresan por Panam4d o Brasil.

Las autoridades mencionan que, si bien el contrabando ha sido con-
trarrestado por las autoridades, en los tltimos afios han aumentado los
casos de cigarrillos que entran al pais de manera legal y se facturan en
otros departamentos. Ocurre que cuando estos cigarrillos —legales— llegan
al Cauca, no cuentan con la tornaguia correspondiente y terminan siendo
comercializados en el departamento ilegalmente. Este tipo de contrabando
implica un mayor esfuerzo administrativo y atn no ha logrado ser contro-
lado.

A pesar de lo anterior, la secretarfa de Hacienda sefiala que, en térmi-
nos generales, la lucha anticontrabando ha tenido buenos resultados en
los dltimos tres afios. Esto se debe al trabajo conjunto de la administracién
departamental, la FND y la policia nacional. Cabe resaltar que Antioquia
y Valle del Cauca han tenido un papel importante, pues estos departa-
mentos también ejercen labores de control y vigilancia a lo largo de la via
panamericana.

Finalmente, sostienen que uno de los principales cuellos de botella en el
intento de contrarrestar la ilegalidad en el Cauca es la relacién que existe
entre el contrabando de licores y cigarrillos con otras actividades ilegales
como el narcotréfico y la presencia de grupos armados ilegales que se fi-
nancian también con estos recursos. Finalmente, reconocen que para las
autoridades del Cauca es muy dificil ejercer control a la ilegalidad en los
municipios del sur del departamento.
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Antioquia

El departamento de Antioquia se ha convertido en un punto neurdlgico
para el flujo de contrabando en el pais. Su ubicacién geografica lo convier-
te en un corredor de productos ilegales provenientes de los diversos puer-
tos, especialmente de la costa Atldntica, Uraba y Buenaventura. Esto se ve
reforzado por la existencia de grandes estructuras de crimen organizado
que han logrado altos niveles de tecnificacion en la adulteracién vy falsifi-
cacion de licores, lo que dificulta las labores de control de las autoridades.

Durante el 2020, segtin la gobernacién de Antioquia, las actividades ile-
gales se incrementaron porque la pandemia de la COVID-19 hizo que los
operativos en el departamento se redujeran. No obstante, el grupo opera-
tivo de la secretaria de Hacienda logré incautar cerca de $3.300 millones
en mercancia de contrabando, la mayoria en establecimientos comerciales.
Por su parte, las cifras de ORCA muestran que, durante el 2020, la incau-
tacion de cigarrillos se incrementd: pasé de 512.906 cajetillas en el 2019 a
660.846 cajetillas en el 2020. Este buen resultado se explica porque Polfa
realizé 22 aprehensiones en Medellin; en estas se incautaron 566.912 ca-
jetillas, con un valor comercial de $676 millones. Ademads, en los tltimos
meses, la gobernacién de Antioquia, junto con la policia nacional, ha ade-
lantado operativos periédicos. A su vez, el grupo operativo de Rentas De-
partamentales ha llevado a cabo, como en otros departamentos, jornadas
pedagdgicas con los comerciantes para incentivar la comercializacién legal
de licores y cigarrillos.

Cundinamarca

La oferta de cigarrillos ilegales en Cundinamarca es baja, si se compara con
la de otros departamentos. Esto se debe a que histéricamente ha ejercido
un mayor control sobre el ingreso de mercancia ilegal y a que parte de los
productos que inicialmente iban dirigidos al departamento, y en especial a
Bogotd, son interceptados en el trayecto. No obstante, la direccién de ren-
tas afirma que desde el 2016 se ha presentado un aumento sostenido del
contrabando de cigarrillos. Segtin las autoridades del departamento, esto
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se explica en parte por el incremento de la tarifa del impuesto al consumo
de cigarrillos desde el 2017, que terminé incentivando la ilegalidad.

Las cifras de aprehensiones respaldan lo anterior. Segtin ORCA, mien-
tras que en el 2016 no se realizaron incautaciones de cigarrillo ilegal en el
departamento, entre los afios 2019 y 2020 se incautaron 45.369 cajetillas de
cigarrillos, con un valor comercial cercano a los $298 millones. Por su par-
te, Polfa sefiala que durante el 2020 la direccién seccional de Bogotd realiz6
146 aprehensiones en las que se incautaron 5,6 millones de cajetillas de
cigarrillos con un valor comercial de $7.137 millones.

Asimismo debe mencionarse que, para mejorar su administracion tri-
butaria, la gobernacién de Cundinamarca viene modernizando su sistema
de gestion tributaria desde el 2016: la entidad pasé de un sistema desarti-
culado de gestién por impuesto, a uno de gestién por procesos. Uno de los
procesos definidos en el nuevo régimen corresponde a la fiscalizacién, en
el que la gobernacién ejerce control sobre el contrabando, la adulteracién
y la falsificacién de licores y cigarrillos. Con esta nueva estructura se ha
logrado una mayor articulacion entre la gobernacién, la FND, Polfa y la
Fiscalia General. A lo anterior se suman las labores de inteligencia que se
hacen de manera permanente en campo. Gracias a esto, durante el 2020 se
hicieron grandes operativos de desmantelamiento de bodegas clandesti-
nas que almacenaban cigarrillos de contrabando.

Si bien se ha logrado ejercer un mayor control en el departamento y
en los principales corredores viales, para la secretaria de Hacienda el pro-
blema del contrabando estd fuertemente relacionado con la existencia de
zonas de régimen aduanero especial, como la de La Guajira. Por estas zo-
nas ingresan al pais mercancias ilegales en grandes cantidades. Los funcio-
narios entrevistados manifestaron que no ven con buenos ojos un posible
aumento del impuesto a los cigarrillos. El alza anterior mejor¢ el recaudo,
pero también incentivé actividades ilegales, con todos los costos adminis-
trativos que esto implica. Coinciden también en que ha habido un incre-
mento importante en el contrabando de cigarrillos en los tltimos afios.
Algunos de estos funcionarios sefialan que el crecimiento de la ilegalidad
responde a una mayor brecha de precios entre los cigarrillos de contra-
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bando y los legales, brecha que obedece al aumento de la carga tributaria
establecida en la Ley 1819 del 2016.

En sintesis, las entrevistas confirman los hallazgos de Rico y Wiesner
(2018): 1a mayoria de los cigarrillos ilegales ingresa al pais por la costa
Atléntica, Urabd, Maicao y el puerto de Buenaventura. En este sentido, se
mencioné que la falta de control en las Zonas de Régimen Especial Adua-
nero (ZREA), las condiciones geograficas de los departamentos limitrofes
y la presencia de grupos al margen de la ley limitan el accionar de las go-
bernaciones y de la Policia Fiscal y Aduanera.

Cabe resaltar la iniciativa de los departamentos para trabajar de manera
conjunta con Polfa, la FND y la Fiscalfa, entre otras entidades, para hacerle
frente al contrabando. A pesar de las dificultades de movilidad durante el
2020, fue posible coordinar grandes operativos en los que conjuntamente
se incautaron méas de $36 mil millones en cigarrillos de contrabando.

2.7. Comentarios finales — finanzas territoriales

El impuesto al consumo de cigarrillo es el mecanismo mads utilizado por
los gobiernos entre las medidas propuestas por la OMS para hacerle frente
al tabaquismo. En esta seccién se expuso el comportamiento de las rentas
departamentales después de la tiltima reforma a la estructura tributaria de
los cigarrillos y las consecuencias que trajo consigo la implementacién de
la Ley 1819.

La ley del 2016 se convirtié en un hito en materia tributaria, pues impul-
s0 la mayor alza en las tarifas impositivas al consumo de cigarrillo. La me-
dida tuvo efectos diferenciados entre los departamentos: si bien se registré
una clara tendencia al aumento en el recaudo después de la reforma, en
algunos su efecto fue muy importante, mientras que en otros fue marginal.

Asimismo, la dependencia del recaudo de impuestos al cigarrillo tam-
bién difiere considerablemente entre las entidades territoriales. Los depar-
tamentos del eje cafetero, Narifio, Huila y Chocé tienen una alta depen-
dencia de este impuesto, mientras que Bogotd y los departamentos de la
costa Atlantica y con frontera con Venezuela y Brasil no la registran.
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El aumento de los impuestos a los cigarrillos de la Ley 1819 provocé un
incremento de la presion tributaria a los cigarrillos, pero especialmente a
los de gama baja. La diferencia estimada de la presién tributaria entre la
gama baja y la gama alta de cigarrillos fue de 11 puntos porcentuales. Esto
hizo que los consumidores se pasaran al consumo de cigarrillo ilegal o
simplemente abandonaran el consumo. El incentivo fue también para los
contrabandistas, pues con el aumento del precio final obtendrian poten-
cialmente mds ingresos.

Aunque el consumo de cigarrillos disminuy¢ tras la implementacién
de la reforma, también hay una fuerte evidencia de la mayor entrada de
cigarrillos ilegales al pais. Esta situacién hizo que las oficinas anticontra-
bando de las gobernaciones departamentales trabajaran conjuntamente
con Polfa y otras entidades para darle impulso a los operativos e incau-
taciones de mercancia de contrabando. Las secretarias de Hacienda con-
sultadas afirman, sin embargo, que en la mayoria de los casos los recursos
humanos y financieros necesarios para combatir esta actividad ilegal no
son suficientes.

Algunas secretarias ven con preocupacion el aumento del contrabando
y el consecuente fortalecimiento de las estructuras criminales existentes.
Estos grupos, ademads, son muy organizados y encuentran en el contraban-
do de cigarrillos una mds de las multiples actividades que desarrollan en
los territorios que controlan.



3. IMPACTO DE LA LEY 1819 DEL 2016
EN EL CONTRABANDO DE CIGARRILLOS EN COLOMBIA

La evaluaciéon de impacto es un tipo de evaluacién que se puede realizar
en la fase final de la intervencién de una politica, programa o proyecto, o
bien en la fase intermedia con el fin de tomar decisiones sobre su continui-
dad y sobre los posibles ajustes que sean necesarios. Existe cierto consenso
segtn el cual una evaluaciéon de impacto se define como la medicién de los
cambios en el bienestar de los individuos que participan en el programa
y que pueden ser atribuidos a este. Asi, la gran diferencia con otro tipo de
metodologias consiste en que la evaluacién de impacto permite identificar
los resultados que son directamente atribuibles a una politica o programa.

Es necesario tener en cuenta que no es posible contar con el mismo indi-
viduo en el mismo momento, pero en dos estados diferentes: participando
y no participando en el programa (es decir, no existe la situacién “contra-
factual”). Para resolver este problema, la evaluacién de impacto define o
construye dos grupos poblacionales denominados “grupo de tratamiento”
y “grupo de control”. Al primero lo conforman aquellos individuos que
son objeto de la intervencién (en nuestro caso, consumidores de cigarri-
llos de contrabando o ntimero de cigarrillos de contrabando vendidos),
mientras que el segundo se compone de aquellos que no participaron. Para
ser comparables es necesario que la poblacién de los dos grupos tenga
caracteristicas similares. Es decir, que el individuo del grupo que participa
(grupo de tratamiento) y el individuo del grupo que no participa (grupo
de control) sean lo suficientemente parecidos como para poder acercarse
al supuesto de que es “la misma persona”’, o el escenario contrafactual
mencionado anteriormente.

Para cumplir con este objetivo se propone utilizar el Estudio de Inciden-
cia de Contrabando de Cigarrillos de Invamer para la Federacién Nacional
de Departamentos. Este estudio permite determinar el consumo cigarrillos
legales e ilegales en Colombia en el periodo 2015 a 2020, y ademas ofrece
informacion previa y posterior a la implementacién de la reforma tribu-
taria de la Ley 1819 del 2016, que incrementa el impuesto al tabaco. De
este modo serd posible establecer el impacto que ha tenido el incremento
de impuestos al tabaco en el consumo de cigarrillos de contrabando. Sin
embargo, dado que esta informacién no es de tipo panel, es necesario que
el disefio de la muestra de la encuesta permita hacer el seguimiento de ob-
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servaciones comparables a lo largo del tiempo, de manera que se asemeje a
un seudopanel de consumidores de tabaco que comparten un conjunto de
caracteristicas similares (zona de residencia, sexo, edad, entre otras). Asi se
podréd contar con unidades homogéneas de seguimiento antes y después
de la creacién o modificacién de un impuesto. Segtin Daton (1997), este
enfoque permite solucionar el problema de attrition' que se presenta en los
datos de panel cldsicos, dado que se sigue a un grupo (cohorte) de perso-
nas y no a una persona en particular.

Dado que la encuesta de Invamer aplica siempre el mismo método de
seleccion de personas, el ejercicio de seguimiento se hace sobre unidades
homoggéneas: en periodos de referencia similares, en las mismas zonas
de recopilacién'? y ademds con personas semejantes en variables como el
sexo, la edad y el estrato. Adicionalmente, los encuestados entregan al en-
cuestador la cajetilla de cigarrillos que lleva consigo. Esto no solo permite
tener certeza sobre cudl es la marca de cigarrillos que consume la persona,
sino que ademas posibilita la corroboracién de la clasificacion del cigarrillo
—legal o ilegal- después de la entrevista. Con el fin de estimar el impacto
del incremento de los impuestos al consumo de cigarrillos producto de la
Ley 1819 del 2016 en el consumo de cigarrillos de contrabando, se sigue la
estrategia propuesta por Gallego et al. (2019) en “Tobacco taxes and illicit
cigarette trade in Colombia”. Los autores utilizan la encuesta DEICS-COL
realizada por la Fundacién Andas. Esta se desarroll6 en cinco ciudades
del pais (Bogotd, Medellin, Cali, Cticuta y Cartagena) que fueron selec-
cionadas por tener la mayor prevalencia de poblacién fumadora, segin la
Encuesta de Consumo de Sustancias Psicoactivas del afio 2013. La encues-
ta se adelant6 en los afios 2016 y 2017, cuando la reforma de la Ley 1819

11 El problema de attrition hace referencia a que cuando se tiene informacién de tipo panel, no es facil
seguir a las mismas personas afio a afio, y generalmente se pierden algunos individuos que deben
ser reemplazados por otros de caracteristicas similares.

12 A partir de la encuesta es posible hacer seguimiento a cuatro zonas durante todo el periodo. La
zona 1 estd conformada por los departamentos de Atldntico, Bolivar, Cesar, Sucre, Magdalena,
La Guajira, Cérdoba y San Andrés; la zona 2 por los departamentos de Caldas, Valle del Cauca,
Narifio, Quindio, Risaralda, Cauca y Putumayo; la zona 3 por los departamentos de Antioquia y
Chocé y la zona 4 por los departamentos de Bogotd, Tolima, Cundinamarca, Boyacd, Huila, Meta,
Casanare y Caquetd. Recientemente se sumo la zona 5 al operativo de campo. La zona 6, por su
parte, no registra un niimero representativo de observaciones en los primeros afios y por esto no
se tuvo en cuenta en este ejercicio.
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ya estaba vigente. La DEICS-COL se realiza anualmente en los meses de
agosto y septiembre a personas entre los 12 y 65 afios que han sido vistas
fumando en la calle.

Para desarrollar este ejercicio, los entrevistadores fueron asignados en
algunos puntos de las ciudades para identificar la mayor cantidad de per-
files de fumadores. La estrategia de recoleccién consistié en asignar los
encuestadores a las mismas zonas geograficas de cada ciudad en cada uno
de los afios. Aunque no se obtuvieron datos de panel, esta encuesta de
corte transversal permitié construir un panel de zonas geograficas, pues
se encuest6 a personas con el mismo perfil etario y de género, y ademas el
mismo dfa, a la misma hora, en el mismo lugar y con un afio de diferencia.
Se adelantaron asi un total de 1.697 encuestas en cada uno de los periodos.

La encuesta Invamer, por su parte, se aplica desde el afio 2015 y recoge
la informacién de las caracteristicas y hdbitos de consumo de los fuma-
dores de cigarrillo en el pais. Esta encuesta, financiada por la Federacion
Nacional de Departamentos, tiene como objetivo hacer seguimiento a las
tendencias de consumo de este producto. La encuesta se empez6 a de-
sarrollar en cinco zonas del pais (29 departamentos). En el afio 2019 se
incluy6 una zona adicional, y se cubri6 asf la totalidad de departamentos,
incluida Bogotd. Con esta encuesta tampoco es posible obtener datos de
panel. No obstante, es posible hacer el seguimiento de observaciones com-
parables en el tiempo, asemejandose a un seudopanel de consumidores de
tabaco que comparten caracteristicas similares (se tomard la aproximacién
geografica).

La estrategia planteada por Gallego et al. (2019) no permite identificar
un grupo de control que no se vea afectado por la politica. Por esta razén,
se propone que la estimacién se haga mediante intensidad de tratamiento.
Esta propuesta es vélida porque, si bien la medida afecta a la totalidad de
consumidores de cigarrillos, aquellos que compran las gamas de precios
mads altos recurren en menor proporcioén a los cigarrillos de contrabando
(ver Gréfica 10). De este modo es posible utilizar este grupo de menor in-
tensidad de afectacion para compararlo con el grupo de personas que con-
sumen cigarrillos de las gamas de precios bajos. La proporcién del consu-
mo de cigarrillos de contrabando en este tltimo grupo es maés alta.



58 | Finanzas territoriales y contrabando de cigarrillos en Colombia: una relacion compleja

Tabla 12: Principales diferencias entre la encuesta DEICS-COL e Invamer

DEICS-COL Invamer
2016 2017 2016 2017 2018 2019 2020
Hombres 1.297 1.297 1.084 1.080 1.069 1.466 1.761
Hombres (%) 76 76 72 74 72 73 73
Mujeres 400 400 420 376 426 550 639
Edad promedio 35 36 40 39 40 40 39
%)
Consumo semanal 55 46 51 50 55 51 50
promedio (%)
Eleccién Ciudades Zonas(gruposgeograficos)
geografica 8ruposgeog
Numero de
ciudades/zonas 5 5 5 5 5 6 6
Nimero de
cu‘u‘iades/ zonas 5 5 4 4 4 4 4
utilizadas en la
estimacion
Encuesta de
Consumo de
Criterio de la Sustancias Disposicién de la Federacion Nacional de

Psicoactivas 2013
—ciudades con
mayor prevalencia
de fumadores

eleccién geografica Departamentos

Fuente: Elaboracion propia.

En este sentido, la definicién del grupo de tratamiento se hard con base
en terciles del precio por cajetilla de cigarrillos que consumen las personas.
Se construyen asf terciles de precios de cajetillas para cada zona y en cada
periodo de informacién. Una vez construidos los terciles, se ubica a las
personas en su tercil correspondiente y se comparan personas con caracte-
risticas similares, en las mismas zonas geogréficas y en el mismo tercil de
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precio con el fin de estimar el impacto del incremento de los impuestos a
los cigarrillos en el consumo de cigarrillos ilegales.

Grafica 10: Consumo de cigarrillo de contrabando segun terciles de precio

Proporcién Consumo Cigarrillos Ilegal
N
|

Tercil 1 Tercil 2 Tercil 3

B 2016 B 2020

Fuente: Cdlculos propios con base en Invamer.

Tabla 13: Proporcién (%) de personas que fuman cigarrillo por tercil de precios

2016 2020

T1 T2 T3 T1 T2 T3
Personas por tercil (#) 502 501 501 800 800 800
Hombre 76 72 68 74 76 70
Mujer 24 28 32 26 24 30
18-24 anos 12 16 17 15 23 19
25-34 aios 21 20 24 22 29 23
35-44 aios 14 18 17 18 18 19
45-54 afios 24 22 21 18 12 15

55-64 aios 29 24 21 27 18 25
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2016 2020

T1 T2 T3 T1 T2 T3
Estrato 1 47 57 53 49 53 55
Estrato 2 29 28 24 32 28 25
Estrato 3 18 10 13 14 14 13
Estrato 4 3 4 4 4 2 4
Estrato 5 1 1 3 1 1 3
Estrato 6 1 0 3 1 1 1
Urbano 82 69 76 77 67 72
Rural 18 31 24 23 34 28

Fuente: Elaboracién propia con base en Invamer.

Si bien los datos que utilizan ambos estudios difieren en el método de
recoleccién y en las zonas a las que puede hacerse referencia, la consisten-
cia en el método de estimacién permite hacer comparaciones al menos so-
bre la tendencia del impacto que tuvo la Ley 1819 del 2016 en el consumo
de cigarrillos ilegales.

3.1. Estimacion del impacto

El método principal de calculo del impacto del impuesto al tabaco en el
consumo de cigarrillos de contrabando es el método de diferencias en di-
ferencia, y es uno de los mds robustos de la literatura de impacto. La for-
ma mds sencilla de hacer este ejercicio es observar los resultados de dos
grupos distintos en dos periodos de tiempo. El primero de estos grupos,
denominado grupo de tratamiento (en nuestro caso, los consumidores de
cigarrillos de contrabando), debe ser tratado en el segundo periodo, no en
el primero, y el segundo grupo, denominado grupo de control, no debe ser
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tratado en ninguno de los dos periodos. De este modo, y en el caso en el
que se haga la observacién de los mismos individuos en los dos periodos
de tiempo,” la ganancia promedio del grupo de control se resta de la ga-
nancia promedio del grupo de tratamiento, con lo cual se eliminan tanto
los posibles sesgos originados por las diferencias permanentes entre los
dos grupos, como los sesgos en las comparaciones que pueden obedecer a
la tendencia de alguno de los grupos.

Como no disponemos de datos panel para estimar el impacto que tuvo
la reforma tributaria del 2016, se utilizard la metodologia de Gallego et al.
(2019), que propone estimar un modelo de regresion lineal de la siguiente
forma:

Y= B, + B, Tiempo,+ 6, Tercill , + 6, Tercil2,, + C,Tercill , * Tiempo,
+ C,Tercil2,, * Tiempo, + A, X, + A,Z + .,

En la cual:

Y,; = es una variable dummy que toma el valor de 1 si la persona i en la zona
j en el momento ¢t compré un cigarrillo ilegal.

Tiempo,= es una variable dummy que toma el valor de 1 en el 2020 y el valor
de 0 en el 2016.

Tercill,, = es una variable dummy que toma el valor de 1 sila personaienla
zona j en el momento t compré un cigarrillo del tercil 1 (los més baratos).
Tercil2,, = es una variable dummy que toma el valor de 1 si la persona i en
la zona j en el momento t compré un cigarrillo del tercil 2 (el segmento
intermedio).

X, = es un vector de caracteristicas observables de la persona i en la zona
j en el momento f. Las variables incluidas son sexo, edad, estrato y si la
persona vive en zona urbana o rural.

Z, = son efectos fijos de zona.

13 Como se sefial6 en la seccién anterior, este supuesto debera verificarse cuando se tenga acceso a la
informacion.
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En esta ecuacién hay dos pardmetros de interés: C, y C, . En el caso de
C, captura la variaciéon de la proporcién de cigarrillos ilegales en el tercil
mads bajo del 2016 al 2020 frente a la variacién de esta proporcién en el
tercil mas alto. Del mismo modo, C, captura la variacién de la proporcién
de cigarrillos ilegales en el tercil medio comparada con la variacién en el
tercil mads alto.

La Tabla 14 registra los resultados de esta proyeccién. La columna 1 no
incluye controles geogréficos ni individuales, mientras que la columna 2
los abarca todos.™

Si tnicamente se tiene en cuenta el cambio en el tiempo (el cambio que
se produjo entre el 2016 y el 2020), el consumo de cigarrillos ilegales se
incrementa en 9 puntos porcentuales. De otro lado, las personas que se
encuentran en el tercil 1 tienen un consumo de cigarrillos de contrabando
en promedio de 6.6 puntos porcentuales mds alto que el de las personas
del tercil 3 (el mds alto). Del mismo modo, las personas que se encuentran
en el tercil 2 presentan una proporcién de consumo de cigarrillos de con-
trabando cercana a 6 puntos porcentuales mas alto que el de las personas
del tercil més alto.

La Tabla 14 muestra que después de introducida la Ley 1819 del 2016,
el consumo de cigarrillos ilegales de las personas que se encuentran en el
tercil mds bajo se incrementé en poco mds de 8 puntos porcentuales sobre
una media del 20.7%. Si este resultado se compara con el de Gallego et al.
(2019), se encuentra que la estimacién con base en la encuesta de Invamer
-ya se sefial6 que tiene ventajas relevantes respecto a la utilizada en el
estudio mencionado- es mayor en términos absolutos: 8 puntos porcen-
tuales respecto a 5.4 puntos porcentuales en el tercil mds bajo. Sin em-
bargo, mientras que en el estudio de Gallego et al. (2019) este incremento
representaba un cambio del 104.05% en el consumo de cigarrillos de con-
trabando en este segmento de la poblacién, en esta proyeccién el impacto
muestra un crecimiento de solo el 40.42%.

14 La interpretacion de los resultados se hard con base en lo encontrado en las regresiones que inclu-
yen todas las variables de control, pues son los resultados mds robustos.
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De otro lado, los resultados muestran que en el tercil medio de precios
el impacto de la reforma es de 6 puntos porcentuales sobre una media del
21.2% en las zonas analizadas. Para este segmento de la poblacién, Gallego
etal. (2019) no encuentra efectos significativos de la reforma en el consumo
de cigarrillos de contrabando.

Tabla 14: Impacto de la Ley 1819 del 2016 en el consumo de cigarrillos de contrabando
en el 2020

Variables 1) (2)
0.103*** 0.0911***
Tiempo
(0.0231) (0.0204)
0.0941*** 0.0662***
Tercil 1
(0.0244) (0.0216)
0.0541** 0.0590"*
Tercil 2
(0.0271) (0.0240)
0.0625** 0.0837***
Tercil 1 * Tiempo
(0.0308) (0.0272)
0.0543 0.0597**
Tercil 2 * Tiempo
(0.0331) (0.0292)
Media Tercil 1 en 2016 0.207 0.207
Media Tercil 2 en 2016 0.212 0.212
Controles individuales No Si
Controles geogrificos No Si
Observaciones 3,904 3,901
R-squared 0.052 0.268

Standard errors in parentheses
*** p<0.01, **p<0.05, * p<0.1

Fuente: Célculos propios con base en Invamer 2015-2020.
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La ecuacién anterior permite proyectar el impacto que tuvo el incre-
mento del impuesto al cigarrillo en el consumo de cigarrillos de contra-
bando entre los afios 2016 y 2020 (de manera acumulada). Sin embargo,
una de las ventajas de la informacién de Invamer consiste en que las ob-
servaciones estdn repetidas en el tiempo (cortes repetidos anuales), con lo
que es posible generalizar el modelo presentado anteriormente en varios
periodos y asi conocer el efecto de la reforma por afio. En este caso, el mo-
delo puede transformarse de la siguiente forma:

Y =B, + B, Dummy2017, + B,Dummy2018, + B, Dummy2019,
+ B, Dummy2020, + 6, Tercill, + 0, Tercil2,, + C Tercill,
* Dummy2017, + CZTerciZZiﬁ * Dummy2017, + ClTercilliﬁ
* Dummy2018, + CZTerciZZiﬁ * Dummy2018, + ClTercilli].t
* Dummy2019, + CZTerciZZijt * Dummy2019, + ClTercilli].t
* Dummy2020, + C,Tercil2,, * Dummy2020, + A, X, + A, Z.+ u,,

En donde:

Y, = es una variable dummy que toma el valor de 1 si la persona i en la zona
j en el momento ¢ compré un cigarrillo ilegal.

Dummy2017, = es una variable dummy que toma el valor de 1 en el 2017
y el valor de 0 en el 2016.

Dummy2018, = es una variable dummy que toma el valor de 1 en el 2018 y
el valor de 0 en el 2016.

Dummy2019, = es una variable dummy que toma el valor de 1 en el 2019
y el valor de 0 en el 2016.

Dummy2020, = es una variable dummy que toma el valor de 1 en el 2020 y
el valor de 0 en el 2016.

Tercill,, = es una variable dummy que toma el valor de 1 si la persona i en
la zona j en el momento f compré un cigarrillo del tercil 1 (el mds barato).
Tercil2,, = es una variable dummy que toma el valor de 1 si la persona i en
la zona j en el momento ¢ compré un cigarrillo del tercil 2 (el segmento
intermedio).
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X .. = es un vector de caracteristicas observables de la persona i en la zona
ijt

j en el momento f. Las variables incluidas son sexo, edad, estrato y si la

persona vive en zona urbana o rural.

Z, = son efectos fijos de zona.

De este modo serd posible establecer el impacto diferenciado de la Ley
1819 del 2016 en el consumo de cigarrillos de contrabando en cada uno de
los periodos subsecuentes a la puesta en marcha de la reforma y verificar
asf si su efecto en el consumo de cigarrillos de contrabando es lineal en el
tiempo. Los resultados se presentan en la Tabla 15. De nuevo, la diferencia
entre las columnas 1 y 2 radica en la inclusion de variables de control in-
dividuales y geogréficas. Después de implementada la reforma tributaria
que grava mds el consumo de cigarrillos, la proporcién del consumo de
cigarrillos de contrabando en el tercil 1, comparado con el del tercil 3, se
incrementa.

El valor agregado de este ejercicio es que es posible constatar que el in-
cremento de la proporcién del consumo de cigarrillos de contrabando no
fue lineal, que por el contrario se acentu6 con el paso del tiempo de la im-
plementacién de la reforma. En este sentido, los resultados muestran que
el aumento de la proporcién de cigarrillos ilegales fue cercano a 6 puntos
porcentuales en el 2017 y 2018, mientras que en los afios 2019 y 2020 esta
proporcién se incrementé en 8 puntos porcentuales. Si esta tendencia se
mantiene, el consumo de cigarrillos de contrabando podria crecer en ma-
yor proporcién en los siguientes afios. Por lo tanto, es necesario tener en
cuenta los efectos que pueden tener este tipo de reformas en el consumo
de cigarrillos ilegales.

Algo similar ocurre con el consumo de cigarrillos de contrabando en
el tercil medio si se compara con el del tercil mds alto: la reforma no tiene
efectos en los afios inmediatamente siguientes a la implementacién, simi-
lar a lo que encuentran Gallego et al. (2019), pero a medida que pasa el
tiempo, esta proporcién se incrementa. Es decir, incluso en el segmento
medio de consumo, el efecto acumulado de la reforma puede hacer que los
cigarrillos ilegales se conviertan en un sustituto atractivo de los cigarrillos
legales.



66 | Finanzas territoriales y contrabando de cigarrillos en Colombia: una relacién compleja

Tabla 15: Impacto de la Ley 1819 del 2016 en el consumo de cigarrillos de contrabando en
los afios posteriores a la reforma

Variables ) 2
0.00985 0.0244
Dummy 2017
(0.0272) (0.0234)
0.0441* 0.0550**
Dummy 2018
(0.0256) (0.0221)
0.0464* 0.0577***
Dummy 2019
(0.0239) (0.0206)
0.103*** 0.0904***
Dummy 2020
(0.0224) (0.0192)
0.0941*** 0.692***
Tercil 1
(0.0236) (0.0203)
0.0541** 0.0562**
Tercil 2
(0.0262) (0.0226)
0.0343 0.0677**
Tercil 1 * Dumy 2017
(0.0347) (0.0299)
0.0421 0.0650**
Tercil 1* Dumy 2018
(0.0335) (0.0289)
0.0685** 0.0882***
Tercil 1* Dumy 2019
(0.0312) (0.0269)
0.0625** 0.0816***
Tercil 1 * Dumy 2020
(0.0298) (0.0256)
0.0137 -0.0506
Tercil 2 * Dumy 2017
(0.0377) (0.0325)
0.0490 -0.00567

Tercil 2 * Dumy 2018
(0.0374) (0.0322)
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Variables

(W)

(2)

0.0886*** 0.0341

Tercil 2 * Dumy 2019

(0.0343) (0.0296)

0.0543* 0.0648**
Tercil 2 * Dumy 2020

(0.0320) (0.0275)
Media Tercil 1 en 2016 0.207 0.207
Media Tercil 2 en 2016 0.212 0.212
Controles individuales No Si
Controles geograficos No Si
Observaciones 8,871 8,864
R-squared 0.042 0.293

Standard errors in parentheses
% p<0.01, *p<0.05, * p<0.1

3.2. Conclusion de la estimacién del impacto

El ejercicio anterior parte de la informacién del Estudio de Incidencia de
Contrabando de Cigarrillos que hace Invamer para la Federacién Nacional
de Departamentos y utiliza la metodologia desarrollada por Gallego et al.
(2019), permitiendo estimar el impacto de la Ley 1819 del 2016 en el con-
sumo de cigarrillos ilegales. Los resultados muestran un incremento del
consumo de cigarrillos de contrabando en el tercil mds bajo de 8 puntos
porcentuales y en el tercil medio de 6 puntos porcentuales. Estos resulta-
dos son similares en magnitud a los que encuentra Gallego et al. (2019),
pero el impacto relativo es bastante menor. Esto se explica por la diferencia
en el consumo de cigarrillos ilegales inicial o base en las dos fuentes de
datos utilizadas.

La utilizacién de los datos de Invamer permite estimar el impacto de
la reforma en todos los periodos siguientes a su implementacién. Los re-
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sultados muestran que el efecto de la reforma no es constante afio tras
aflo. A medida que pasa el tiempo de implementacién de la reforma, la
proporcién del consumo de cigarrillos ilegales aumenta, incluso en el tercil
medio. Lo anterior implica que el impuesto a los cigarrillos legales, con el
paso del tiempo, convierte a los cigarrillos ilegales en un sustito atractivo,
ya sea por la via de una mayor oferta de cigarrillos ilegales, o porque los
hogares interiorizan a largo plazo la diferencia de precio.



4. ESTRATEGIA PARA ESTABLECER RELACIONES
DE CAUSALIDAD ENTRE LOS IMPUESTOS, EL PRECIO
DEL CIGARRILLO Y LAS ENFERMEDADES ASOCIADAS
AL TABAQUISMO

Son muchas las investigaciones y documentos que sustentan que el consu-
mo de cigarrillo y tabaco tiene efectos nocivos para la salud de las perso-
nas: (Jha & Peto, 2014); (CDC, 2014)(Augustovski F. et al., 2014); (U.S. De-
partment of Health and Human Services, 2014). Entidades multilaterales y
gobiernos han hecho grandes esfuerzos para hacerle frente al tabaquismo,
catalogado por algunas entidades como epidemia. Entre las medidas im-
plementadas por los gobiernos, la mds comtin es la imposicién de tributos
al consumo de cigarrillo y demds derivados del tabaco.

La légica de la aplicacién de estos impuestos parte del supuesto de que
si se aumenta el precio de los cigarrillos, disminuye el consumo y sus ex-
ternalidades negativas. La evaluacion del impacto de este tipo de medidas
es dificil, pues sus repercusiones se hacen evidentes décadas después de
que un individuo comienza a fumar o deja de hacerlo. Ademds, como los
impuestos son medidas que se aplican a una poblacién en general (Estado,
pais, ciudad), es complejo obtener grupos de control para probar causali-
dad. Sin embargo, si se siguen los pasos adecuados, es posible estimar el
impacto que tienen los impuestos en el consumo de cigarrillos y por ende
en la salud de los individuos. El objetivo de esta seccién es describir esos
pasos y las condiciones que deben cumplir los datos que se utilicen para
probar el efecto de los impuestos al tabaco en la salud de una manera ro-
busta y metodolégicamente consistente.

Como lo muestra la ilustracion 1, para establecer el impacto de los im-
puestos al cigarrillo en la salud de una poblacién es necesario determinar
primero cémo esos impuestos afectan el precio al consumidor. Los diferen-
tes gravamenes producen efectos distintos en el precio final. Por ejemplo,
un impuesto fijo ad valorem, como el que actualmente rige en Colombia,
tiene impactos diferenciados segtin la gama de precios de cada marca.

Ademads, en el caso de los impuestos fijos ad valorem, el impacto porcen-
tual en la presién fiscal estd dado por el precio inicial de la cajetilla antes
de impuestos, factor que puede variar —de hecho lo hace—, como el nivel de
competencia en el mercado o las estrategias de adaptacién de las compa-
fifas productoras. En ciertos paises las empresas tabacaleras bajaron el pre-
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cio antes de impuestos para compensar los incrementos de los gravdmenes
y reducir asi su impacto en el precio al consumidor. Con ello han logrado
mantener los niveles de consumo —-muy importantes en el largo plazo-, asi
el margen de ganancia para la empresa productora caiga.

Ilustracién 1. Pasos necesarios para establecer el impacto de los cigarrillos en la salud

Tipo de impuesto
Aumento en los impuestos Incremento real en el precio
Presién fiscal por gama

Disminucién del consumo (Elasticidad)

Contrabando

Poder adquisitivo
Estrategias de remplazo
Cambio de marca

Reduccién parcial o total
Imparto en enfermedades y muertes Prevencién
Técnica de estimacion

Lailustracién 1 muestra que, una vez se logra establecer el impacto real
de los impuestos en el precio final del cigarrillo, es necesario calcular cudl
es el efecto que ese incremento tiene en el consumo. Esto es, se debe calcu-
lar la elasticidad de la demanda del tabaco al precio. La elasticidad no es
facil de estimar, pues deben tenerse en cuenta multiples elementos, como
el posible aumento del contrabando y del mercado ilegal o la utilizacién de
estrategias legitimas de reemplazo —fumar marcas mds baratas o comprar
en tiendas duty-free.

También se debe considerar la inelasticidad natural de la demanda de
cigarrillos, bien sea porque tienen caracteristicas adictivas o porque su pre-
cio, incluso con los impuestos, puede no tener mayor relevancia para los
segmentos de la poblacién con alto poder adquisitivo. Como es evidente,
no son pocos los retos cuando se busca estimar la elasticidad precio de la
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demanda de tabaco, pero hay técnicas que permiten hacerlo, algunas de
ellas similares a las que se emplean en la seccién 2 para calcular cémo el
incremento de los impuestos incentiva el contrabando en Colombia.

Pero incluso si se lograran estimar los dos factores mencionados —im-
pacto real de los impuestos en el precio y elasticidad de la demanda del
cigarrillo—, faltarfa todavia determinar cémo la reduccién del consumo
afecta la salud de la poblacién. Este, el dltimo paso de la ilustracién 1, es
tal vez el mds complejo de todos, pues, como se anotd, existen multiples
dificultades y una mirfada de técnicas que se pueden utilizar para produ-
cir resultados con niveles de confiabilidad igualmente variados.

En esta seccién se describirdan los componentes de la ilustracion 1. Aun-
que el objetivo no es evaluar el impacto de las medidas impositivas sobre
la salud de los colombianos, si se brindard una hoja de ruta que expondra
los pasos y retos para llevar a cabo este ejercicio.

4.1. Aumento del precio via impuestos

Como se mencioné con mayor detalle en la seccién anterior, los cigarrillos
en Colombia tienen la peculiaridad de estar gravados con un impuesto
especifico y uno ad valorem. El impuesto especifico afecta de manera par-
ticular a los cigarrillos por su precio de venta al publico, lo que hace que
las cajetillas de menor precio tengan una presion tributaria mayor que las
cajetillas con precios mds altos. Adicionalmente, los cigarrillos también
deben pagar un impuesto ad valorem, que corresponde al 10% de la base
gravable, y el impuesto a las ventas (IVA), que actualmente es del 19%.

Dicho esto, la estructura tributaria que rige estos productos en Colom-
bia para el 2020 hace que los cigarrillos tengan una presién tributaria del
45% en promedio. Si este cdlculo se hace diferenciando por gamas, la pre-
sion tributaria de los cigarrillos de menor precio se ubica alrededor del
51% del precio final, mientras que la de los cigarrillos con precios més altos
es en promedio 11 puntos porcentuales menos.

La ley 1819 del 2016 no solo fij6 un impuesto especifico mucho mds
alto que el vigente hasta entonces —incrementos del 100% y del 50% en los
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afios 2017 y 2018 respectivamente—, sino que ademds establecié incremen-
tos fijos anuales del IPC + 4 puntos porcentuales a partir del afio 2019. Esto
quiere decir que, a partir del 2019, el impuesto especifico sube un 4% su
valor real. La Tabla 16 muestra la evolucién del impuesto.

Tabla 16: Impuesto especifico al cigarrillo en Colombia

Precio final

Impuesto Impuesto ad promedio Presion fiscal
especifico valorem VA cajetilla 20 promedio
cigarrillos

2010 650 10% 16% 3.308 36%
2011 570 10% 16% 3.474 34%
2012 593 10% 16% 3.546 34%
2013 625 10% 16% 3.707 34%
2014 636 10% 16% 3.814 34%
2015 659 10% 16% 3.947 34%
2016 701 10% 16% 4.189 34%
2017 1.400 10% 16% 5.164 42%
2018 2.100 10% 16% 7.141 44%
2019 2.253 10% 19% 8.112 44%
2020 2.430 10% 19% 8.630 44%

Fuente: Dane 2010-2020, leyes 1111-06, 1393-10 y 1819-16. Célculos propios.

4.2. Impuestos y reduccién del consumo de tabaco

Entre las medidas que combaten el tabaquismo sobresalen los impuestos
y su correspondiente aumento de precios. Es un mecanismo efectivo para
desincentivar la demanda de cigarrillo. De hecho, este punto es mencio-
nado en el articulo 5 del CMTC de la OMS, y es una de las medidas con
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mayor respaldo por entidades multilaterales y algunos gobiernos (OMS,
2003). La Agencia Internacional para la Investigacién del Cancer (IARC,
por sus siglas en inglés) publicé el documento Effectiveness of Tax and Price
Policies for Tobacco Control (2000), que evalda la efectividad de estas medi-
das en la reduccién del consumo de cigarrillo y derivados del tabaco, y por
lo tanto de las enfermedades asociadas a esta préctica.

Para llevar a cabo el estudio, la IARC utiliz6 varios paises con varia-
dos niveles de ingreso y observé las tendencias de consumo de personas
de diferentes grupos etarios. El documento analiza la industria tabacalera,
calcula la elasticidad precio e ingreso de la demanda y la respuesta de los
consumidores ante los aumentos del precio de los cigarrillos y derivados
del tabaco por grupo etario (adultos y jévenes) y nivel de ingreso (perso-
nas en situacién de pobreza). Segun las conclusiones generales del infor-
me, los impuestos son una medida efectiva para desincentivar la demanda
de tabaco y ademds redunda en la disminucién de las enfermedades aso-
ciadas y en la reduccién de los recursos que los Estados destinan (gasto) a
la atencién de estas enfermedades (IARC, 2011).

The Single Best Health Policy in the World: Tobacco Taxes, de William Save-
doff y Albert Alwang (2015) es un documento que demuestra los efectos
positivos que tiene la imposicién de tarifas a los productos derivados del
tabaco en los paises desarrollados. Con el fin de mostrar la relacién en-
tre consumo de tabaco y defunciones, la publicacién parte de la evidencia
empirica. También encuentra que el consumo cae como efecto del incre-
mento de los precios del cigarrillo y del tabaco. El documento respalda el
aumento de impuestos, ya que no solo presenta una relacién inversa con el
consumo y por lo tanto con las muertes por enfermedades asociadas, sino
porque ademds se protegen los ingresos de los hogares pobres y de ingreso
medio, pues de manera indirecta se incentiva el gasto en productos dife-
rentes del tabaco y derivados.

El Banco de Desarrollo Asidtico (ADB, por sus siglas en inglés) valida
también la tributacién como una medida efectiva para hacerle frente al
consumo de cigarrillo. Su documento, Tobacco Taxes A Win-Win Measure for
Fiscal Space and Health (2002), presenta los datos de cinco paises del conti-
nente asidtico: China, India, Filipinas, Tailandia y Vietnam. El informe re-
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gistra las cifras de usuarios de tabaco en la actualidad, la estimacién de los
futuros usuarios y las proyecciones de muertes asociadas al consumo de
tabaco. Segtin el documento, cerca del 30% de los consumidores presentes
y futuros moririan por causas relacionadas con este hébito, y concluye que
el incremento de los tributos al cigarrillo podria contribuir no solo a dis-
minuir el consumo actual, sino también a prevenir la aparicién de nuevos
consumidores y las consiguientes defunciones.

Otra fuente de consulta es The Impact of Prices and Taxes on the Use of
Tobacco Products in Latin America and the Caribbean (Guindon et al., 2015).
Este trabajo recopila otros documentos de portales como Medline y Econ-
Lit, entre otros, con el objetivo de hacer una revision sistemdtica, recopilar
los resultados en materia tributaria y los efectos del consumo de tabaco
en la salud. De un total de 215 articulos destacan 32 que demuestran una
relacion negativa estadisticamente significativa entre estas dos variables.

4.3. Qué tanto responde el consumo de tabaco a la variacion de
precios (elasticidad)

Para determinar el impacto de los impuestos al tabaco en la salud de los
colombianos es necesario identificar primero cudl es el posible efecto de
los impuestos en el consumo. Para ello es importante identificar cudl es la
elasticidad precio de la demanda de este tipo de productos. Uno de los es-
tudios consultados (Chaloupka, 1999) estimé que la elasticidad precio de
la demanda estdndar del cigarrillo en los paises en desarrollo es de aproxi-
madamente -0.8. Esto quiere decir que, si se asume un incremento del 10%
en el precio de los cigarrillos para el consumidor final, la disminucién del
consumo seria del 8%.

Un estudio mds reciente para México encontré que en ese pais la elasti-
cidad precio de la demanda del cigarrillo era de -0.52 (Jiménez-Ruiz et al.,
2008). El estudio se bas6 en un panel de encuestas a 1.079 hogares que res-
pondieron preguntas antes y después de un aumento de impuestos. Otra
investigacién que buscaba identificar la elasticidad precio de la demanda
(EPD) del cigarrillo en Ecuador estimé que esta era de -0.87. Esto significa
que ante un aumento del 10% en el precio, el consumo de cigarrillos podria
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bajar en un 8.7%. Para obtener este resultado, el autor utiliz6 la metodolo-
gia Deaton con informacién de corte transversal de la Encuesta Nacional
de Ingresos y Gastos de Hogares Urbanos y Rurales de Ecuador de los
afios 2011 y 2012 (Chévez, Ricardo, 2016).

“La demanda de cigarrillos en Argentina: elasticidad precio, presiéon
tributaria y equidad vertical” es otro estudio sobre la elasticidad precio de
la demanda del cigarrillo. En este documento se diferencia por cuartiles
de ingreso y encuentra que en Argentina la elasticidad es mayor en los
cuartiles mds altos, es decir, en los de mayor poder adquisitivo (Trombe-
tta, 2014). Ramos (2006), en Uruguay, calcula la elasticidad ingreso de la
demanda y la elasticidad precio de la demanda directa y cruzada de los
cigarrillos y el tabaco para armar. Segtn los resultados de estas proyec-
ciones, la elasticidad ingreso de la demanda de los cigarrillos en el corto
plazo es positiva (0.60 aproximadamente), mientras que en el tabaco para
armar es negativa (-0.81 en promedio). En cuanto a la elasticidad precio
de la demanda del cigarrillo, el estudio revel6 que en el corto plazo es de
-0.46 en promedio, mientras que en el tabaco para armar es mds cercana a
1 (-0.86 en promedio).

También Maldonado et al. (2016) aplica este ejercicio en Colombia. Los
autores buscaban estimar si la elasticidad precio de la demanda de cigarri-
llo era lo suficientemente alta como para que aumentara el recaudo fiscal
mediante un aumento de impuestos. Como resultado, encontraron que la
elasticidad precio de la demanda del cigarrillo era de -0.78, lo que impli-
ca que, ante un incremento del 10% en el precio, la demanda disminuye
un 7.8%. El estudio concluye que hay espacio suficiente para aumentar el
precio de los cigarrillos y asi incrementar el recaudo de impuestos por este
concepto. Cabe aclarar que este ejercicio se realizé con la demanda agre-
gada de 1994-2014. Es decir, que no tiene en cuenta los tltimos cambios en
materia tributaria.

Con base en la revision de estos estudios, esta seccion plantea que, para
determinar la elasticidad precio de la demanda del cigarrillo en Colombia,
es necesario contar con la siguiente informacién:
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®  Variacién real del precio del cigarrillo para el consumidor final a par-
tir de las reformas de impuestos.

* Prevalencia de estrategias para moderar el impacto del precio
del cigarrillo: compras en tiendas duty-free, cambio de mercado
0 presentacion.

¢ Aumento del contrabando.

¢ Disminucién del consumo frente al abandono del consumo. Es acon-
sejable utilizar datos que permitan tener un grupo de control.

La informacién sobre el precio, la base gravable y los impuestos aplica-
dos a este producto estd disponible para llevar a cabo este ejercicio. Si bien
hay datos sobre los hébitos de consumo, estos podrian ser insuficientes.
Una de las fuentes que resultan ttiles para hacer este célculo es la encuesta
de Invamer, que ofrece informacién sobre el consumo de cigarrillos en un
mayor lapso de tiempo (2015-2020). Sin embargo, la encuesta no tiene in-
formacién de personas no fumadoras, lo que imposibilita la realizacién de
un ejercicio de esta naturaleza. Ademas, el tamafio de la muestra podria no
ser suficiente para producir un célculo preciso.

La ECV, por su parte, tiene una muestra mucho mads representativa,
pero apenas cubre dos afios: 2018 y 2019. Esto podria limitar el objetivo del
andlisis, pues el aumento de la carga tributaria en este periodo no fue tan
fuerte como el del afio 2017. Adicionalmente, se debe que tener en cuenta
que el salario base real en el 2019 tuvo un incremento mds alto que el de
los afios anteriores. Esto podria tener cierta incidencia en la tendencia de
consumo de ese afio.

Invamer ofrece informacién sobre el incremento del contrabando. Como
se mostré en la seccién anterior, hubo un mayor consumo de cigarrillos de
contrabando en los tltimos afios, especialmente de los fumadores de gama
baja. Esta informacién podria ser ttil para calcular la elasticidad precio
de la demanda, pero la dificultad para identificar las estrategias que se
utilizan para moderar las variaciones en el precio de los cigarrillos podria
ser restrictiva. Este tipo de estrategias pueden ser un factor decisivo en la
alteracion de los hdbitos de consumo; cambiarlas podria tener incidencias
dificiles de cuantificar.
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Asi, aunque de manera preliminar se dispone de informacién para cal-
cular la elasticidad precio de la demanda de los cigarrillos, los datos tienen
limites importantes que imposibilitan una medicién adecuada de la elas-
ticidad.

Para establecer el impacto de la reduccién del consumo de tabaco en la
morbilidad y la mortalidad asociada a las enfermedades que estadn ligadas
al tabaquismo es necesario, en primer lugar, determinar cudles son estas
enfermedades. Una vez identificadas, y para aterrizar el andlisis en el caso
de Colombia, se deben analizar las fuentes de informacién que permiten
establecer la morbilidad de estas patologias en la poblacién colombiana. El
siguiente paso es proponer estrategias que permitan estimar el impacto de
dejar de consumir tabaco parcial o totalmente en la morbilidad de diferen-
tes grupos etarios. Por supuesto, existen multiples técnicas con diferentes
grados de robustez y confiabilidad para sefialar estas relaciones.

4.4. Enfermedades asociadas al consumo de tabaco

El consumo de tabaco ha sido relacionado a una serie de enfermedades y
causas de muerte: varios tipos de cancer, enfermedades cardiovasculares,
asma y problemas del sistema inmune, entre otras (CDC, 2014). Esta re-
lacién implica que cuando disminuye el consumo de cigarrillo podria es-
perarse que también ceda la incidencia de las enfermedades relacionadas
con este en la poblacién. Este acdpite describe cémo se recopild y trabajé la
informacién para analizar la incidencia de las enfermedades asociadas al
consumo de tabaco.

El objetivo de este ejercicio es doble: el primero consiste en consolidar
las cifras relevantes en un solo lugar y garantizar su consistencia técnica; el
segundo es sefialar los posibles retos que existen para estimar el efecto de
los nuevos impuestos al tabaco en la salud de los colombianos. Esto con la
idea de tener elementos de juicio para sefialar las fortalezas y debilidades
de futuros trabajos que utilicen los datos publicos de salud para tal efecto.

La estrategia que se adoptd para hacer un inventario de las series de
morbilidad tuvo tres pasos. El primero identifica las enfermedades con
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una relacién fuerte y probada con el consumo de tabaco. El segundo con-
sulta las fuentes de informacién del Estado colombiano sobre la incidencia
de las enfermedades en la poblacién general (morbilidad), con énfasis en
la informacién sobre las enfermedades asociadas al consumo de tabaco.
El tercero establece relaciones de causalidad entre el grado de consumo
de tabaco de la poblacién y la incidencia de enfermedades asociadas a su
consumo.

La lista de las enfermedades relacionadas con el consumo de tabaco se
hizo a partir de la revisién de la bibliografia especializada sobre el tema. Se
consultaron las publicaciones de la Organizacién Mundial de la Salud, de
la Organizacién Panamericana de la Salud y los articulos recientes publi-
cados en revistas indexadas. Se priorizaron las publicaciones que listan las
enfermedades relacionadas con el consumo de tabaco a través de la clasifi-
cacion CIE 10, que es la misma que se utiliza en las fuentes de informacién
del Estado colombiano sobre morbilidad.

La primera fuente consultada fue la Organizacién Mundial de la Salud
(OMS). En el afio 2003 se publicé el Convenio Marco de la OMS para el
Control del Tabaco (CMCT OMS). Este convenio enumera los efectos noci-
vos del consumo de cigarrillo y derivados del tabaco en la salud, pero hace
especial énfasis en como hacerle frente a lo que consideran la epidemia
de consumo. En su informe sobre la epidemia mundial del tabaquismo
(OMS, 2008), la OMS presenta un plan de medidas que busca prevenir el
consumo creciente de este producto. El plan se denominé MPOWER (por
sus siglas en inglés: Monitor, Protect, Offer, Warn, Enforce, Raise) y el in-
forme presenta las principales enfermedades y la proporciéon de muertes
asociadas al consumo del tabaco. Se encontré que entre las enfermedades
que podrian estar relacionadas directamente con el consumo de cigarri-
llo y tabaco se destacan: cancer de laringe, es6fago, tradquea, bronquios o
pulmones, cdncer de estémago, pancreas, rifiones, colon, cuello uterino y
vejiga. También se menciona que el consumo de tabaco tiene que ver con
la ceguera y las cataratas, con la periodontitis, el aneurisma adrtico, la car-
diopatia coronaria, la neumonia, la enfermedad vascular periférica ateros-
clerética, la enfermedad pulmonar obstructiva crénica, el asma y efectos
dafiinos en el aparato reproductor de las mujeres.
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Otro documento seminal sobre las consecuencias del consumo de ci-
garrillos en la salud es el informe The health consequences of smoking: A re-
port of the Surgeon General (2014), del Departamento de Salud y Servicios
Humanos de los Estados Unidos (U.S. Department of Health and Human
Services) y su Centro para el Control y la Prevencién de Enfermedades
(CDC)." Este informe se presentd por primera vez en 1964 y desde enton-
ces se han realizado 28 mds. La versién del 2004 tiene una particularidad:
toma el primer informe, se le actualiza la metodologia de estudio y se le
incluye nueva evidencia sobre la causalidad entre el tabaquismo y algunas
enfermedades. Asi, el documento contiene un recuento de los principales
hallazgos en esta materia y lo valida con la nueva metodologia implemen-
tada. Consigna 29 enfermedades y efectos asociados, los cuales fueron di-
vididos en los siguientes grupos: cdncer (10), enfermedades cardiovascu-
lares (4), enfermedades respiratorias (6), efectos en el aparato reproductor
(4) y otros efectos (5)."°

The risk of active and passive smoking (Samet, 2001), por su parte, hace un
ejercicio similar. Este documento compila los resultados sobre enferme-
dades asociadas al consumo de cigarrillo y derivados del tabaco de traba-
jos publicados por entidades de gran prestigio: la Inspeccién Sanitaria de
los Estados Unidos de América, el Royal College of Physicians of London
(Scientific Committee on Tobacco and Health), International Agency for
Research on Cancer y United Kingdom’s Scientific Committee on Tobacco
and Health. La finalidad de este trabajo es validar los resultados de inves-
tigaciones previas, con informacién y data disponible sobre el tema hasta
ese momento. Entre las enfermedades asociadas al consumo de cigarrillo
y tabaco se encuentran varios tipos de cdncer, enfermedades respiratorias

15 Por sus siglas en inglés de Centers for Disease Control and Prevention.

16 Céncer de eséfago, rindn, vejiga, laringe, pulmon, boca, pancreas de estémago y cervical.
Enfermedades cardiovasculares: Aneurisma adrtico abdominal, aterosclerosis, enfermedades cere-
brovasculares, enfermedades coronarias.

Enfermedades respiratorias: Enfermedad pulmonar obstructiva crénica, neumonta, efectos respi-
ratorios en nifios y adultos, otros efectos respiratorios.

Efectos reproductivos: Muerte fetal, problemas de fertilidad, bajo peso al nacer, complicaciones
durante el embarazo.

Otros efectos: Cataratas, desmejora del estado de salud / morbilidad, fractura de cadera, baja
densidad 6sea, tilcera péptica.
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y cardiovasculares y efectos adversos en la fertilidad y la reproduccién.
El informe también advierte sobre los riesgos de la exposicién pasiva a la
combustién del tabaco; asegura que expone a mayores riesgos de infeccio-
nes respiratorias, cdncer y otras enfermedades que pueden derivar en la
muerte.

El documento técnico Carga de enfermedad atribuible al tabaquismo en Chile
(Alcaraz A. et al., 2014) presenta algunas de las enfermedades asociadas al
consumo del tabaco. Los investigadores de este informe corrieron un mo-
delo econométrico para demostrar la causalidad del consumo de cigarrillo
con ciertas enfermedades (tabla 17).

Tabla 17: Lista de enfermedades relacionadas

Enfermedades asociadas CIE-10
Tuberculosis Al5
Céncer de boca y faringe C00-C14
Cancer de es6fago C15
Céncer de estémago Cl6
Cancer de pancreas C25
Cancer de pulmén y bronquios C30-C39
Cancer de laringe C32
Cancer de cuello uterino C53
Cancer de rifién C64-C68
Céncer de vejiga Co7
Leucemia mieloide aguda C92
Cataratas H25-H26
Infartos de miocardio 121-122
Enfermedades cardiovasculares 126-128
Accidentes cerebrovasculares 160-169

Aterosclerosis 170
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Enfermedades asociadas CIE-10
Aneurisma y diseccién adrticos 171
Neumonia e influenza J10-J18
Enfisema y bronquitis J40-J43
Enfermedad pulmonar obstructiva crénica J44
Asma J45

Fuente: Augustovski et al. (2014).

4.5. Fuentes de informacion del Estado colombiano sobre la
incidencia de enfermedades en la poblacion

De las cuatro fuentes de informacién del Estado que en principio se esco-
gieron para cuantificar los hébitos de consumo de cigarrillo y tabaco y sus
posibles repercusiones en la salud —~Encuesta Nacional de Calidad de Vida
(ECV), Estadisticas Vitales (EEVV), Registros Individuales de Prestaciéon
de Servicios de Salud (RIPS), Encuesta Nacional de Salud—, finalmente se
trabajo con tres de ellas. Veamos una descripciéon de cada fuente de infor-
macion.

La ECV caracteriza las condiciones de vida de los colombianos: vivien-
da, educacién, ocupacion, ingreso y salud. Si bien la encuesta se ha hecho
de manera ininterrumpida desde el afio 2010, las preguntas sobre el tema
de nuestro interés, el consumo de tabaco, estdn disponibles tinicamente
desde los tdltimos cuatro afios. Solo a partir del 2016, la encuesta aporta in-
formacién sobre el comportamiento del consumo de cigarrillo y derivados
de tabaco, frecuencia y cantidad.

La segunda fuente estatal es Estadisticas Vitales (EEVV), que ofrece in-
formacion sobre las causas de las defunciones de los colombianos. Como
se menciond, hay enfermedades que se asocian al consumo de tabaco o al
tabaquismo pasivo. Por ello se decidi6é consultar esta fuente, con la inten-
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cién de conocer el comportamiento que han tenido las muertes causadas
por enfermedades asociadas a este hébito.

La tercera fuente de informacién es RIPS. Entre los principales obje-
tivos de estos registros se encuentran la formulacién de politicas publi-
cas, la evaluacion de la cobertura de los servicios de salud, la creacién de
mecanismos de control y regulacién. Esta fuente se nutre de los registros
reportados por las IPS sobre los servicios suministrados a sus pacientes,
asi como las enfermedades que justifican la prestacién de estos servicios.
Esta informacién incluye la que reportan las IPS por las causas de las en-
tradas por urgencias, las intervenciones y las hospitalizaciones, asi como
las causas de las consultas con sus respectivos diagnésticos utilizando la
clasificacién internacional de enfermedades CIE 10.

La dltima fuente, la de la Encuesta Nacional de Salud del ministerio
de Salud, finalmente se descarté: esta encuesta solo se aplicé en un afio, el
2007, y no hace preguntas sobre los hdbitos de las personas que pudieran
afectar o incidir de alguna manera en su estado de salud.

Cabe aclarar que la intencién de conocer y presentar esta informacién
no es cuantificar el ndmero de muertes causadas por el tabaquismo, ni
mucho menos medir el impacto que han tenido las medidas que buscan
reducir el consumo de tabaco. La causa de estas enfermedades no se puede
atribuir exclusivamente al cigarrillo. Para poder asegurar que una determi-
nada enfermedad es causada por el tabaco, serfa necesario un experimento
con riguroso seguimiento o de un marco cuasiexperimental que permitiera
descartar la incidencia de otros factores en el desarrollo de cierta enferme-
dad o afeccién. A continuacién se describe la informacién de cada una de
las tres fuentes analizadas.

4.5.1. Encuesta Nacional de Calidad de Vida (ECV)

Esta encuesta cuantifica y caracteriza las condiciones de vida de los colom-
bianos. Una de las mayores fortalezas de la ECV, aplicable al proyecto en
cuestion, es que a partir del 2016 aporta informacién sobre el comporta-
miento del consumo de cigarrillo y derivados del tabaco (frecuencia y can-
tidad consumida por los encuestados). Aunque en la mayoria de los afios
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la encuesta solo incluye tres preguntas relacionadas con el tabaquismo, la
consistencia de la fuente y la robustez estadistica de la muestra hacen que
sea util para construir un panorama de los hdbitos de consumo a escala
nacional. La tiltima encuesta publicada, que se adelant6 en el 2019, incluye
preguntas nuevas que incorporan tendencias de consumo de productos
relativamente nuevos, como los cigarrillos eléctricos o los vapeadores.

No obstante estas ventajas, el Dane sefiala algunas inconsistencias en
la encuesta realizada en el afio 2017. El primer desacierto se presenté en
el disefio del muestreo de la encuesta, ya que no se respet? la distribucién
poblacional y geografica de los centros poblados y rural disperso, por lo
que la encuesta no fue realmente representativa para este segmento de la
poblacién. De igual manera, se presentaron algunos inconvenientes con
los ponderadores utilizados para las cabeceras municipales. A pesar de
que el Dane pudo solucionar este tltimo inconveniente, el error en el di-
sefio del muestreo imposibilité la disponibilidad de la informacién de los
centros poblados y rural disperso, lo que impide el anélisis de la informa-
cién a nivel nacional.

En consecuencia, para hacer un andlisis riguroso se seleccionaron las
encuestas de los afios 2018 y 2019. Las Tabla 18 y 19 ilustran la informacién
sobre el consumo de cigarrillos en ambos afios, discriminados por departa-
mentos y sexo. Allf se registra el comportamiento de consumo de personas
mayores a 10 afios. Asf, los datos reportados en el 2018 muestran que cerca
del 7.4% de la poblacién colombiana fumaba cigarrillo, lo que representa
un poco mds de tres millones de personas. La mayoria de usuarios eran
hombres (76%); 1as mujeres representan una proporcion menor (24%). No
obstante este promedio, las mujeres solian consumir con mds frecuencia
(Griéfica 11). Segun la encuesta, de cada diez cigarrillos consumidos en un
dia, cerca de ocho fueron consumidos por hombres y solo dos por mujeres
(esta relacién puede variar de manera considerable entre departamentos).

Esta tendencia se mantuvo en el afio 2019. Durante este afio las mujeres
fumaban con mayor frecuencia que los hombres: el 68% de ellas lo hacia
a diario, frente al 63% de los hombres. El 26% de los hombres y el 21% de
las mujeres fumaban solo algunos dias a la semana. Ahora bien, al mirar
los resultados por departamentos, hay variaciones importantes de un afo
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a otro, aunque en el total de fumadores la cifra se mantuvo estable. En
Vaupés, un departamento con una poblacién baja, se reporté que en el
2018 el 17% de los habitantes eran fumadores, cifra que aument6 en 8 pun-
tos porcentuales para el 2019, un aumento del 32% en la prevalencia del
consumo en tan solo un afio. Estos cambios significativos en el nimero de
fumadores se registraron también en Bogotd, Cundinamarca y Antioquia,
entre otros.

Grafica 11: Tendencias de consumo de cigarrillo por género

Poblacién fumadora
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Fuente: ECV — elaboracién propia.
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Tabla 18: Poblacién fumadora' - Total nacional 2018 - Poblacién en niveles y participa-
cién porcentual (%)

De la poblacién fumadora

Total Poblacién Poblacién
Departamento .z fumadora
poblacién fumadora

%) Hombres Mujeres Ho(r;};res Ml(l,;; )r es
Antioquia 5.641.602 538.478 10 405.385 133.093 75 25
Atlantico 2.126.218 96.716 5 79.483 17.233 82 18
Bogota, D.C. 6.988.209 651.111 9 446.721 204.390 69 31
Bolivar 1.772.216 90.436 5 72.860 17.576 81 19
Boyaca 1.069.517 67.699 6 55.829 11.870 83 18
Caldas 840.640 85.526 10 59.748 25.778 70 30
Caqueta 391.513 15.954 4 14.275 1.679 90 11
Cauca 1.163.596 60.293 5 52421 7.872 87 13
Cesar 850.215 44192 5 35.658 8.534 81 19
Cérdoba 1.436.965 70.866 5 56.892 13.974 80 20
Cundinamarca  2.338.369 175.972 8 134.354 41.617 76 24
Chocé 389.206 21.341 6 13.707 7.634 64 36
Huila 972.783 49.968 5 43.432 6.536 87 13
La Guajira 792.092 46.260 6 36.730 9.530 79 21
Magdalena 1.029.631 61.320 6 49.684 11.635 81 19
Meta 834.880 64.174 8 49.306 14.869 77 23
Narifio 1.491.069 105.064 7 89.196 15.867 85 15

17 Poblacién fumadora mayor de 10 afios.

18 Mayores de 10 afios.
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De la poblacién fumadora

Departamento Tota! . Poblacién If)l(l)I]:'ll:;i:iral
poblacién - fumadora (%) Hombres Mui Hombres Mujeres
Jeres (@) %)
g:;::nd;er 1.149.721 73.271 6 59.477 13794 81 19
Quindio 489448 40221 8 29.201 1.021 73 27
Risaralda 823284  65.142 8 46.901 18.241 72 28
Santander 1770546 122.106 7 99530 22576 82 19
Sucre 714667  50.024 7 39.141 10883 78 2
Tolima 1171247 96.920 8 76307 20613 79 21
Valle del Cauca 4.026541  305.653 8 239.475 66178 78 2
Arauca 206.580 7.843 4 6.094 1749 78 2
Casanare 303.780 19.624 7 15.842 3782 81 19
Putumayo 283.673 6.932 2 6.339 593 91 9
San Andrés 45.878 1.950 4 1.584 367 81 19
Amazonas 57.395 3.850 7 3.486 365 91 10
Guainia 33.380 3297 10 3.076 22 93 7
Guaviare 88.065 6.457 7 5533 24 86 14
Vaupés 33.329 5666 17 5.075 591 90 10
Vichada 57.414 2278 4 1.743 534 77 24
Total general ~ 41.383.667  3.056.604 7 2334485 722119 76 24

Fuente: Dane - elaboracion propia.
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Tabla 19: Poblacién fumadora® - Total nacional 2019% - Poblacién en niveles y participa-
cién porcentual (%)

De la poblacién fumadora

Departamento Tota! . Poblacién If):r}:llaa;i)(;:
poblacién fumadora %) Hombres M Hombres Mujeres
e @ %)
Antioquia 5.698.569 463.993 8 314.937 149.056 68 32
Atlantico 2.227.146 86.063 4 73.810 12.252 86 14
Bogota, D.C. 6.695.667 820.018 12 572.036 247.983 70 30
Bolivar 1.763.104 92.185 5 76.481 15.704 83 17
Boyaca 1.048.466 57.736 6 47.743 9.993 83 17
Caldas 886.710 86.322 10 62.778 23.544 73 27
Caqueta 326.967 14.402 4 11.587 2.815 81 20
Cauca 1.247.713 48.917 4 40.639 8.277 83 17
Cesar 1.018.107 47.565 5 37.347 10.218 79 22
Cérdoba 1.496.028 61.452 4 51.082 10.370 83 17
Cundinamarca 2.678.951 229.151 9 179.476 49.675 78 22
Choco 421.806 15.090 4 9.319 5.771 62 38
Huila 911.154 53.349 6 48.421 4.928 91 9
La Guajira 723.013 38.177 5 29.504 8.673 77 23
Magdalena 1.139.513 54.408 5 41.958 12.451 77 23
Meta 881.142 68.894 8 53.055 15.839 77 23
Narifio 1.387.627 80.346 6 70.989 9.357 88 12

19 Poblacién mayor de 10 afios.

20 Mayores de 10 afios.



88 | Finanzas territoriales y contrabando de cigarrillos en Colombia: una relacién compleja

De la poblacién fumadora

Total  Poblacién Poblacién
Departamento . fumadora
poblaciéon fumadora

(%) Hombres Mujeres Ho(m%lzres Ml(ltj%e )r es
gﬁg:rde San- 4 357686 93.258 7 79.485 13773 85 15
Quindio 487.387  42.814 9 28.990 13824 68 )
Risaralda 830190  63.062 8 46.061 17002 73 27
Santander 1.925.654  107.340 6 89.641 17699 84 17
Sucre 772230 55224 7 40.773 14450 74 26
Tolima 1.151.660  80.576 7 62.161 18415 77 23
Valle del Cauca 3.835.895  251.924 7 197.921 54004 79 21
Arauca 228.731 10.143 4 7.382 2761 73 27
Casanare 352376 23400 7 20.593 2807 88 12
Putumayo 291.065 10.812 4 9.893 919 92 9
San Andrés 35.635 1425 4 1.257 168 88 12
Amazonas 56.256 3.375 6 3.098 277 92 8
Guainia 36.709 3.462 9 3.245 216 94 6
Guaviare 67.315 4.424 7 3.594 830 81 19
Vaupés 28573 7152 25 6.461 691 90 10
Vichada 83.646 2.805 3 2.461 344 88 12
Total general ~ 42.057.692  3.079.264 7 2324179 755085 76 25

Fuente: Dane - elaboracion propia.

A pesar del potencial de esta encuesta, el nimero limitado de afios en
los que se aplicé muestra que el Estado debe esforzarse més para capturar
una mejor informacién sobre los hébitos de consumo que inciden en la sa-
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lud de las personas. Esto es necesario para formular y desarrollar politicas
para la prevencién y disminucién del consumo de cigarrillo y tabaco. Adi-
cionalmente, esta encuesta en particular tiene el potencial de contribuir a
la cuantificacion de la efectividad de las medidas, ya que, aplicando méto-
dos de medicién de impacto, los hacedores de politica podrian determinar
el efecto concreto de las medidas impuestas, si estas realmente tienen el
impacto esperado o si por el contrario producen otras externalidades.

4.5.2. Estadisticas Vitales (EEVV)

La informacién de las Estadisticas Vitales del Dane incluye defunciones,
circunstancias del fallecido y causa de la muerte. Las causas de los falle-
cimientos son clasificadas en las listas agrupadas 6/67 de las CIE 10 de la
OPS.*! Esta clasificacion es ttil para cuantificar las muertes ocasionadas
por enfermedades asociadas al consumo de cigarrillos y tabaco.

A continuacién se presentan los datos de las EEVV (defunciones) de
los afios pares contiguos al afio 2008. De manera consistente con los datos
de la ECV, se tuvo en cuenta la informacién de las personas fallecidas ma-
yores de 15 afios, que representa en promedio el 94% de las defunciones
totales en esos afios. El niimero de muertes de personas mayores de 15
afios entre el 2008 y el 2018 aumenté muy por encima del crecimiento de
la poblacién (tabla 20) y fue ligeramente mayor en las mujeres (ganaron 2
puntos porcentuales en el total).

Estos datos podrian estar relacionados con el ndmero de muertes de-
rivadas de enfermedades asociadas al consumo de cigarrillo y tabaco. La
tabla 21 registra la proporcién de defunciones causadas por enfermedades
asociadas a este hdbito: estas representan el 45% del total de las defun-
ciones de personas mayores de 15 afios. Sin embargo, la informacién su-
ministrada no es suficiente para atribuir estas muertes exclusivamente al
consumo de tabaco, pero podria ser una alerta de seguimiento sobre esta
conducta por parte de las autoridades sanitarias. Por ejemplo, a pesar de
que las enfermedades relacionadas con el tabaquismo son muchas, la lite-

21 Lalista 6/67 de las CIE 10 se incluye como anexo.
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ratura destaca las del sistema respiratorio y el cancer de es6fago, laringe y
pulmoén, agrupadas en el conjunto 206. Este grupo representa en promedio
el 2.1% del total de defunciones de mayores de 15 afios entre el 2008 y el
2018, es decir, poco mds de 4.000 muertes por afio (Tabla 21).

Tabla 20: Defunciones totales y de personas mayores de 15 afios

Defuncio- Defuncio- Hombres Mujeres Homb~res Muj eres
nes +15 - ~ +15 afos +15 afos
nes totales - +15 afios +15 afios

afios (%) (%)
2008 196.943 181.791 103.851 77.940 57 43
2010 200.524 187.792 107.058 80.734 57 43
2012 199.756 187.772 106.366 81.406 57 43
2014 210.051 198.796 109.976 88.820 55 45
2016 223.078 210.656 117.113 93.543 56 44
2018 236.932 224.305 124.230 100.075 55 45

Fuente: EEVV - elaboracién propia.

El grupo con mayor participacién es el 303, que retine las enfermeda-
des isquémicas de corazén. Estas representan, en promedio, el 17% de los
fallecimientos registrados. Sin embargo, el tabaquismo es solo uno de los
factores de riesgo, pues hay otros importantes como la diabetes, la presién
arterial alta, el colesterol y los triglicéridos altos en la sangre, la obesidad y
la falta de actividad fisica.
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Tabla 21: Proporcion (%) de defunciones causadas por enfermedades asociadas al
consumo de tabaco. Personas mayores de 15 afios

2008 2010 2012 2014 2016 2018

102 Tuberculosis, inclusive secuelas 0.6 0.2 0.5 0.5 0.5 0.5
109 Infecciones respiratorias agudas 2.7 3.2 3.1 3.3 41 0.3
201 Tumor maligno de estémago 2.5 2.4 2.5 2.5 2.4 24

203 Tumor maligno 6rganos digestivos y

. ) 0.9 0.9 0.9 0.9 1.0 3.1
peritoneo, excluyendo estémago y colon

205 Tumor maligno de pancreas 0.7 0.7 0.8 0.8 0.9 0.3

206 Tumor maligno de trdquea, bronquios

. 2.1 2.1 22 22 22 15
y pulmén

207 Tumor maligno érganos respiratorios,

. . . 0.3 0.3 0.3 0.3 0.3 0.8
excluyendo trdquea, bronquios y pulmén

209 Tumor maligno de ttero 1.2 1.1 1.1 1.1 1.1 0.1

211 Tumor maligno otros érganos

genitourinarios 0.9 1.0 1.0 1.2 1.2 1.3

303 Enfermedades isquémicas del corazén 15.8 15.6 16.7 17.3 17.6 17.7

304 Enfermedad cardiopulmonar, pulmonar

y otras enfermedades de corazén 21 23 22 23 24 24

307 Enfermedades cerebrovasculares 7.9 7.2 7.2 7.2 7.0 7.1

308 Aterosclerosis 0.1 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0

309 Resto enfermedades del sistema

. . 1.3 1.1 1.1 1.2 1.2 1.2
circulatorio

605 Enfermedades crénicas vias

- . . 6.3 6.0 59 6.4 6.3 6.1
respiratorias inferiores

Total enfermedades asociadas al tabaquismo ~ 45.4 441 454 47.3 48.1 44.7

Fuente: EEVV - elaboraci6n propia.
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Grafica 12: Enfermedades asociadas con el consumo de tabaco con mayor participacién
en defunciones
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Fuente: EEVV - elaboracién propia.

De acuerdo con lo anterior, y aunque las estadisticas vitales reflejan el
comportamiento de las muertes relacionadas con enfermedades asociadas
al consumo de tabaco, no se puede asegurar que los fallecimientos regis-
trados hayan sido causados directamente por este factor de riesgo. Varios
puntos lo impiden:

*  No es posible saber cudles de las personas fallecidas eran fumadoras
activas o pasivas de cigarrillo o derivados del tabaco.

e  Aun si se conocieran los hdbitos de consumo de las personas, no se
podria establecer una causalidad directa, pues no todas las enferme-
dades asociadas son exclusivamente atribuibles al consumo de ciga-
rrillo. Es decir, que la enfermedad causa de la defuncién de una per-
sona no puede ser asociada directamente con sus héabitos de consumo,
pues hay otros factores de riesgo relacionados.

*  Los hébitos de consumo de una persona fumadora, como el ndmero
de cigarrillos que consume al dfa, la periodicidad con la que fuma y el
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tiempo que transcurrié entre que empez6 a fumar y dejo el cigarrillo
inciden en la morbilidad de las personas, pero con la informacién es
posible discriminarla del resto de factores de riesgo. Ademds de lo
anterior, la genética es otro factor que también puede incidir.

¢ Finalmente, es muy corto el tiempo del que se dispone para estudiar
de una manera técnica y concluir si estas defunciones son exclusi-
vamente atribuibles o no a enfermedades asociadas al consumo del
tabaco.

4.5.3. RIPS

Los RIPS (Registros Individuales de Prestacién de Servicios de Salud) son
un conjunto de datos —registros— sobre la atencién a los usuarios del sis-
tema de salud que mensualmente reportan las IPS al ministerio de Salud.
Entre los principales objetivos de estos registros se encuentran la formu-
lacién de politicas de salud, la evaluacién de cobertura, la asignacién de
recursos financieros, el monitoreo y la evaluacién de los servicios, entre
otros. Los RIPS se dividen en cuatro categorias de datos: identificacion,
servicios prestados, motivo y valor pecuniario de la atencién. Los servi-
cios prestados, a su vez, se dividen en cuatro tipos de atencién: consultas
médicas, procedimientos, urgencias y hospitalizaciones. Cada una de estas
genera un registro que estd codificado con la clasificacion CIE10a2y a3
digitos.

Para conocer el comportamiento de las consultas por enfermedades re-
lacionadas con el consumo de tabaco se utilizé la informacién de los cubos
de los RIPS* de personas mayores de 10 afios atendidas entre el 2009 y el
2020. Esta informacién, suministrada como primera fuente por parte de
MinSalud, tiene una limitacién importante: no se puede garantizar que
solo estén reportados los diagnésticos nuevos (una persona con la misma

22 Los cubos de los RIPS es la fuente primaria a la que MinSalud dirige a los investigadores/entida-
des interesadas en conocer estos registros. Esta fuente facilita la biisqueda y el manejo de la infor-
macién: permite acceder a los registros de consultas médicas, procedimientos, urgencias y hospi-
talizaciones. Sin embargo, como es presentada en macros y no se puede acceder a los microdatos,
tiene algunas limitaciones. Para tener acceso a estos cubos es necesario hacer una capacitaciéon
previa.
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patologia puede asistir a consultas de chequeo durante varios afios, con-
ducta que no se puede determinar ni excluir de los cubos de los RIPS de
manera inicial) y por consiguiente no es posible determinar la tendencia
de estas enfermedades. En este orden de ideas, la presentacion de los si-
guientes datos expresard el nimero de consultas con diagnéstico asociado
al consumo de tabaco al afio, independientemente de si el diagndstico es
nuevo o no.

La Grafica 13 muestra los diez diagnésticos determinados en consultas
con mayor incremento anual promedio. Entre estas patologias se destacan
el cdncer de rifién, infarto de miocardio, cadncer de pdncreas, accidentes
cardiovasculares, aneurismas y disecciones adrticas. El comportamiento
de estas afecciones fue bastante errético en el periodo: en los afios 2015 y
2020 se presentaron las mayores disminuciones en el niimero de consultas
asociadas a estas enfermedades.

Grifica 13: Diez enfermedades asociadas al consumo de tabaco con mayor variacién (%)
promedio 2009-2020
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Fuente: Cubos de los RIPS — elaboracién propia.

Por su parte, la enfermedad pulmonar obstructiva crénica (J44), las ca-
taratas (H25-H26), el asma (J45), la neumonia e influenza (J10-J18) y los
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accidentes cerebrovasculares (I60-169) son las enfermedades con mayor
participacién en las consultas por enfermedades asociadas al consumo de
tabaco. La participacién de la enfermedad obstructiva crénica es de un
23% promedio anual, seguida por las cataratas (19%) y el asma (17%). Esta
dltima, junto con el enfisema y la bronquitis (J40-J43), fueron las afecciones
con mayor caida entre el 2009 y el 2020.

Grafica 14: Enfermedades con mayor participacién en el total de afecciones relacionadas
con el tabaquismo
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Fuente: Cubos de los RIPS — elaboracién propia.

En conclusién, no es posible establecer una tendencia de las enfermeda-
des con los cubos de los RIPS, pues el nimero de diagnésticos nuevos no
estd. Ademads, el aumento de las consultas también puede obedecer a otros
factores; por ejemplo, al aumento de cobertura de servicios de salud, que
también incide en el incremento de diagndsticos que se encontro.
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Grifica 15: Consultas con diagnésticos de enfermedades relacionadas con el consumo
de tabaco

400.000
350.000
300.000
2
& 250.000
=
]
(oW}
% 200000
E
£ 150.000
Q
100.000
50.000
0
2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020
e 25-H26  secsecee J44 e [45 160-169 J10-J18 J40-J43 Otras

Fuente: Cubos de los RIPS — elaboracién propia.

4.6. Impactos en salud: reduccién de consumo y morbilidad

Incluso si se lograra establecer con informacién certera el impacto de los
impuestos al cigarrillo en el consumo de tabaco, traducir ese hallazgo en
efectos ciertos en la salud tiene varias dificultades. Por ejemplo, la reduc-
cién del tabaquismo puede ocurrir de dos maneras: las personas pueden
optar por fumar menos o dejan de fumar del todo. La literatura indica que
los beneficios para la salud son mucho mayores cuando un individuo deja
de fumar del todo que cuando simplemente disminuye su consumo (Goo-
dchild et al., 2016).

Idealmente, un estudio que busque establecer la elasticidad precio de
la demanda del cigarrillo en Colombia deberia permitir la diferenciacién
entre las personas que redujeron su consumo de quienes dejaron de fumar
del todo. Los futuros estudios deberian centrarse entonces en las perso-
nas que abandonaron este habito por completo, hacerles seguimiento en el
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tiempo y comparar su desempefio en salud con un grupo de control. Sin
embargo, este grado de detalle y longevidad no siempre es posible.

Para superar estas dificultades, otras investigaciones han determinado
el impacto de los impuestos al tabaco en la salud utilizando técnicas en las
que se emplean las tasas de supervivencia para estimar la reduccién de
muertes tempranas en diferentes grupos etarios que reducen su consumo
de cigarrillo (Goodchild etal., 2016).

Otra alternativa que puede ser mds costosa, pero también mds precisa y
robusta desde el punto de vista de la estimacién de los efectos, consiste en
construir un panel de individuos a los que se les hace seguimiento antes
y después de la introduccién de los impuestos al tabaco y en el resto de
sus vidas. Este panel deberia contar con la informacién de los habitos de
consumo de tabaco y con datos sobre la incidencia de las enfermedades
asociadas en la salud de los individuos.” Incluso, para garantizar que es
posible utilizar las técnicas mds robustas de estimacién de impacto, se de-
beria construir un panel igual para individuos que pertenezcan a un grupo
de control. Este tipo de aproximacién es particularmente compleja, pues
es comun que las consecuencias del tabaquismo solo se manifiesten en la
salud de los fumadores 20 o 30 afios después de haber adquirido el habito
(Jha & Peto, 2014).

4.7. Relaciones de causalidad entre los impuestos, el precio del ci-
garrillo y las enfermedades asociadas al tabaquismo. Comentarios
finales

Esta seccién analizé los elementos necesarios para evaluar el impacto de
las medidas contra el tabaquismo en Colombia, especificamente el aumen-
to de la carga tributaria a los cigarrillos y derivados del tabaco. Para deter-
minar la injerencia de los impuestos al consumo es necesario diagnosticar
cudl ha sido el aumento de los precios via impuestos, la sensibilidad de la
demanda ante los cambios en estos (elasticidad precio de la demanda) y,

23 Que pueden partir de las estadisticas de utilizacién de los servicios del sistema de salud (RIPS).



98 | Finanzas territoriales y contrabando de cigarrillos en Colombia: una relacién compleja

por ultimo, la incidencia en las enfermedades asociadas y por lo tanto en
las muertes relacionadas con el consumo de tabaco.

Como se menciond, la Ley 1819 del 2016 estipul6é cambios en la estruc-
tura tributaria del cigarrillo y derivados del tabaco. Con la informacién
disponible fue posible calcular la presién tributaria sobre estos productos,
evidenciando una mayor presién en los productos de gama baja. En tér-
minos generales, este aumento del impuesto deberia generar una dismi-
nucién de la demanda, pero para conocer el efecto especifico habria que
hacer un ejercicio de elasticidad precio de la demanda. Sin embargo, este
ejercicio no se pudo desarrollar debido a que no se cuenta con la informa-
cion suficiente sobre los hdbitos de consumo de los fumadores, adem4s de
la dificultad para cuantificar las medidas que buscan mitigar el incremento
de los precios.

De otra parte, existen dos fuentes que brindan informacién confiable so-
bre los hébitos de consumo de cigarrillo. La primera es la ECV, una encues-
ta nacional realizada por el Estado, y la segunda es la encuesta Invamer,
una fuente privada con acceso limitado. A pesar de que la ECV se viene
haciendo de manera ininterrumpida desde hace varios afios, solo a partir
del afio 2016 se empezé el registro de los hébitos de consumo de cigarrillo
de los individuos. A pesar de ello, hubo algunos errores en el muestreo del
Dane del 2017, lo que impidi6 tener la informacién completa de ese afio.
Dicho esto, hacer el célculo de la elasticidad solo con los afios 2018 y 2019
no captura el efecto del fuerte incremento en precios que gener6 la Ley
1819 via impuestos. La encuesta Invamer, por su parte, ofrece un periodo
de tiempo mds amplio, pero su limitaciéon es que no tiene informacién de
las personas no fumadoras, ademads del tamafio de la muestra, que puede
ser un factor de riesgo para un cdlculo de esta naturaleza.

En cuanto a las enfermedades asociadas al consumo de cigarrillo y deri-
vados del tabaco, se hizo una revisién bibliogréfica que permitié hacer una
lista de enfermedades. Esta se utiliz6 para observar el comportamiento
tanto de las consultas realizadas por estas afecciones (cubos de los RIPS),
como de las defunciones asociadas (EEVV). Sin embargo, no fue posible
conocer la tendencia de estas enfermedades en Colombia, ni la cantidad
de muertes atribuibles a esta practica. Una de las principales limitaciones
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de los cubos de los RIPS que suministra el ministerio de Salud es que a
partir de ellos no es posible determinar solo los diagnésticos nuevos a lo
largo del tiempo; por esto tampoco se puede establecer una tendencia de
enfermedades. En cuanto a las defunciones, tampoco es posible conocer el
nimero de muertes relacionadas con el tabaquismo, pues la carencia de in-
formaci6n sobre los hébitos de consumo, asi como sobre otros factores que
pueden incidir en la aparicién de enfermedades, impide que se atribuya al
consumo de cigarrillo la causa del fallecimiento.
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En las dltimas décadas la politica ptblica sobre el
consumo de cigarrillos ha tenido grandes cambios.
El primero de ellos ocurre cuando la Organizacién
Mundial de la Salud (OMS) declara el tabaquismo
como una epidemia mundial y en el afio 2003 se
firma el Convenio Marco de la OMS para el Control
del Tabaco (CMCT). Desde entonces se expide una
regulacion fuerte que limita el consumo de tabaco,
entre otras decisiones.

El segundo cambio ocurre, cuando Colombia
comienza a incrementar los impuestos al consumo
de cigarrillos. El dltimo cambio se da con la ley 1819
de 2016 cuando el impuesto al consumo se triplica
en dos afios. Como era de esperarse, este cambio en
la normativa fiscal aumenté el recaudo por parte
de las entidades departamentales; sin embargo, el
aumento en la presién tributaria va aparejado con
el aumento del contrabando en los tltimos afios.

Los desafios en materia tributaria y las necesidades
de financiamiento del estado colombiano, y en este
caso de los departamentos, han reavivado el deba-
te sobre el aumento de los impuestos y/o tarifas
a los cigarrillos y el tabaco. Dicho esto, el objetivo
de este Cuaderno de FEDESARROLLO es aportar
con un estudio técnico en futuras discusiones en la
materia. Se analiza la relacion entre tres temas que
estan relacionados de diversas maneras: las finan-
zas territoriales, el contrabando de cigarrillos y el
impacto en la salud. Esta es una relacién comple-
ja, que hace que las decisiones que se tomen en la
materia deban tener en cuenta multiples puntos de
vista. Se analiza la presién tributaria, el impacto en
las finanzas departamentales, el aumento reciente
del contrabando y las fuentes de informacién pu-
blicas que sirven de base para analizar la salud y
el consumo de cigarrillos, entre otros asuntos. En
estos se presentan conclusiones y recomendaciones
de politica.
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