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Instituto Nacional de Cancerologia

El impuesto al consumo de tabaco en la Reforma Tributaria 2016.
Un avance para el control del cancer que debe ser acompaiiado
con otras medidas

La legislacién en materia tributaria tiene diversos objetivos de primer orden para el funcionamiento del Estado. En primer lugar
por establecer el marco legal a través del cual el Estado obtendrd los recursos para garantizar los gastos de funcionamiento
e inversién, también por servir como herramienta de politica pdblica en diversos sectores con fallos de mercado. Las politicas
publicas de salud no escapan a esta realidad, en especial aquellos que trabajan para el control del cancer, un fenémeno
multicausal y con diversas aristas para su atencidn.

Entre estos factores el tabaco
es la principal causa prevenible
de enfermedad y muerte en el
mundo, en Colombia se estima
que 72 personas mueren al dia

a causa del tabaquismo y que
10.606 son diagnosticadas de
un cancer provocado por el
tabaquismo anualmente.

Bajo este marco, la reciente Reforma Tributaria Ley 1819 de 2016, incluyé en su articulado una serie de disposiciones que
regulardn el impuesto al consumo de tabaco en el pais. Por esta razén, el presente boletin mostrard: el trdmite legislativo de estas
normas; las recomendaciones presentadas por algunos legisladores para alcanzar los objetivos de las politicas anti tabaco; y
finalmente una visién comparada con la legislacién y politicas publicas internacional en la materia.

El tramite legislativo del impuesto al consumo de tabaco

Este impuesto, junto a la propuesta del impuesto al consumo de bebidas azucaradas (finalmente no aprobado) y el impuesto de
carbono (aprobado), fueron presentados como los “Impuestos para promover hébitos saludables”, con el objetivo de mitigar
los costos de las externalidades de productos que atentan contra la salud piblica. Mientras el impuesto al azicar y al carbono
serian incluidos por primera vez en la legislacién tributaria, el impuesto al consumo de tabaco ya tenia vigencia en la legislacién
tributaria, por lo cual el articulado de la reforma modificé tres aspectos principales: 1 redaccién; 2 montos de las tarifas; 3
destinaciones de los recursos obtenidos.

La exposicién de motivos del proyecto de ley presentado por el Ministerio de Hacienda el 19 de octubre de 2016 se sefialé con
relacién a los objetivos de estos impuestos que:

... en primera medida, promover hdbitos de consumo saludables pues al incrementar los impuestos a los productos que generan
efectos nocivos para la salud, se busca persuadir a los individuos que consuman cantidades socialmente éptimas de dichos
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productos (equipara la decisién privada de consumo a la
socialmente deseable). En segundo lugar, este tipo de politicas
busca incrementar los ingresos fiscales en el corto plazo y
disminuir los costos de la atencién de las enfermedades crénicas
en el mediano y el largo plazo. De hecho, en la evaluacién
del sistema de salud realizada en el marco de ingreso de
Colombia a la OCDE, este organismo sugirié avanzar en este
frente y fortalecer la financiacién del sistema de salud mediante
la creacién de impuestos dirigidos a productos que contribuyen
a la carga de enfermedades crénicas, como el tabaco, las
bebidas alcohdlicas y las bebidas azucaradas (Gaceta 894
de 2016, p. 96).

Ademds de apoyarse en estas recomendaciones de la
OCBDE, el Ministro de Hacienda trajo a colacién también las
recomendaciones de la Comisién de Expertos para la equidad
y la competitividad tributaria para quienes el impuesto debia
ser aumentado “mas que por motivos de recaudo por motivos
de salud publica” (Gaceta 894 p. 161).

Sobre el aumento de las tasas al impuesto al consumo de
tabaco, la justificacién del proyecto sefialé razones de carga
financiera para el sistema de salud y la efectividad de la medida
en la reduccién del tabaquismo. Declaré como falsos algunos
mitos sobre efectos negativos en materia econémica al negocio
del tabaco; comparando la carga fiscal y precio del producto
en Colombia y otros paises; y, finalmente la recaudacién.

Asi, frente al primer punto, sefialé que segin estudio del IECS
e IETS (2013) los costos anuales directos al sistema de salud
atribuible al tabaquismo fueron de $ 4.266.530.678.977
(Gaceta 894, p. 161). Como medida efectiva para reducir el
consumo de tabaco se sefialan algunos informes de la OMS,
ademds de otros aspectos como la generacién de recursos
adicionales para el sector salud.

Con base en estas justificaciones, la publicacién del proyecto
de ley dejé sentado como propuesta del impuesto al consumo
el siguiente articulado:

CAPITULO III

Impuesto al consumo de cigarrillos y tabaco elaborado

Atrticulo 295. Tarifas. Modifiquese el articulo 211 de la Ley 223
de 1995, asi:

Articulo 211. Tarifas del componente especifico del impuesto
al consumo de cigarrillos y tabaco elaborado. A partir del
afo 2017, las tarifas del impuesto al consumo de cigarrillos y
tabaco elaborado serdn las siguientes:

1. Para los cigarrillos, tabacos, cigarros y cigarritos, $2.100 por
cada cajetilla de veinte (20) unidades o proporcionalmente a
su contenido.

Con relacién a los mitos econémicos sobre los
efectos negativos en el negocio del tabaco
se descarta, en primer lugar la reduccién
de los empleos, apoydndose en un estudio
sobre Indonesia y Estados Unidos. El segundo
mito sobre el incentivo al contrabando, fue
falseado seralando que este fenémeno
depende de otros factores como la capacidad
de control del Estado y la presencia de
mafias. Finalizando con el mito sobre el
impacto desproporcionadamente negativo
sobre los pobres, se opuso el Ministerio de
Hacienda, como promotor del proyecto de
ley, sefalando estudios sobre la materia en
Asia que muestran que antes de perjudicar a
los pobres, se reduce el consumo de tabaco en
este sector particular de la poblacion.

Por su parte, la comparacién de la carga tributaria y los precios
de los productos del tabaco en Colombia frente otros paises del
mundo es mucho menor que paises con altos niveles de ingreso
(3.8 veces menos del precio promedio en paises OCDE) y
aun frente a paises con ingresos semejantes (1.81 délares en
promedio frente a 2.5 délares en promedio en Brasil, Chile,
Argentina y Perd). De igual forma, el recaudo se encuentra
por debajo de otros paises, siendo apenas de 0,07% del PIB
mientras en otros paises como Chile y México es de 0,59% y
0,21% del PIB.

2. La tarifa por cada gramo de picadura, rapé o ching serd de
$167.

Las anteriores tarifas se actualizardn partir del afio 2019, en un
porcentaje equivalente al del crecimiento del indice de precios
al consumidor certificado por el DANE mds cuatro puntos.
La Direccién de Apoyo Fiscal del Ministerio de Hacienda y
Crédito Piblico, certificard y publicard antes del 1° de enero
de cada afio las tarifas actualizadas.

Paragrafo. Los ingresos adicionales recaudados por efecto del
aumento de la tarifa del impuesto al consumo de cigarrillos
serdn destinados a financiar el aseguramiento en salud.
Articulo 296. Modifiquese el articulo 6 de la Ley 1393 de
2010, asi:

Atrticulo 6°. Componente ad valérem del impuesto al consumo
de cigarrillos y tabaco elaborado. El impuesto al consumo de
cigarrillos y tabaco elaborado se adiciona con un componente



ad valérem equivalente al 10% de la base gravable, que
serd el precio de venta al piblico efectivamente cobrado en
los canales de distribucién clasificados por el DANE como
grandes almacenes e hipermercado minoristas, certificados
por el DANE, segin reglamentacién del Gobierno nacional,
actualizado en todos sus componentes en un porcentaje
equivalente al del crecimiento del indice de precios al
consumidor.

Este componente ad valérem serd liquidado y pagado por
cada cajetilla de veinte (20) unidades o proporcionalmente a
su contenido, por los responsables del impuesto en la respectiva
declaracién y se regird por las normas del impuesto al consumo
de cigarrillos y tabaco elaborado.

Parégrafo 1°. Para la picadura, rapé y chind, el ad valérem
del 10% se liquidard sobre el valor del impuesto al consumo
especifico de este producto, al que se refiere el articulo 211
de la Ley 223 de 1995.

Parégrafo 2°. El componente ad valérem también se causard
en relacién con los productos nacionales que ingresen al
departamento Archipiélago de San Andrés, Providencia y
Santa Catalina.

Parégrafo 3°. La participacién del Distrito Capital del
impuesto al consumo de cigarrillos y tabaco elaborado a que
se refiere el articulo 212 de la Ley 223 de 1995, también seré
aplicable en relacién con el componente ad valérem que se
regula en este articulo.

Parédgrafo 4° La destinacién de este componente ad valérem
serd la prevista en el articulo 7° de la Ley 1393 de 2010.

Como se sefialé anteriormente las principales modificaciones
del tipo impositivo frente a la situacién previa fue:
1. El ajuste de la redaccién a los términos modernos del
derecho financiero y tributario; aclarando que el impuesto al
consumo estaba separado en dos componentes, el primero
un componente especifico, y el segundo un componente ad
valérem’.
2. Sobre los montos de las tarifas presentdndose un aumento
de 199% para el tabaco y 255% para la picadura.
3. Las destinaciones de los recursos adicionales obtenidos
por el componente especifico del impuesto, se asignaron al
aseguramiento en Salud.

De estostres puntos se desprendieron las criticasy observaciones
de los legisladores durante el debate, en el sentido de proponer
y solicitar: una progresividad en el aumento de las tarifas,
en destinar los recursos obtenidos a gastos especificos y no
generales, y finalmente en cuanto a las posibles consecuencias
negativas no previstas como el aumento del contrabando y los
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efectos sobre las familias cultivadoras.

Entre las primeras criticas y observaciones a este articulado
en materia de impuesto al consumo de tabaco se encuentra
la ponencia, para el primer y tercer debate de comisiones
conjuntas, presentado el 5 de diciembre por la bancada del
Partido Centro Democrdtico, en la cual se solicita al Congreso
que no sean aceptadas las modificaciones al impuesto al
consumo, manteniendo vigente la redaccién anterior. Por lo
detallado del andlisis y las proposiciones de esta ponencia, sus
argumentos serdn descritos en otro acépite del boletin.

De igual manera, luego de aprobado el primer debate el
6 de diciembre los legisladores dejaron sentadas algunas
propuestas modificatorias al articulado relacionado con el
impuesto al consumo y otros aspectos relacionados con el
tabaco, entre éstas se pueden sefalar:

. El Senador Fernando Araujo (Partido CD) solicité la
eliminacién del articulo 295 del proyecto del ley, con lo cudl,
siguiendo la propuesta de la ponencia de su bancada, dejaria
vigente el impuesto al consumo de tabaco como venia siendo
exigido.

. El Representante Victor Correa y ofros (Partido POLO -
Antioquia) solicité la inclusién de los cigarrillos electrénicos en
la base gravable, con una tarifa de 20% de su valor de mercado
en venta. De igual forma solicité su inclusién en el cobro del
componente ad valérem. También solicité el descuento de la
base del impuesto al consumo ad valérem con base en el valor
de la sobre tasa del afio anterior.

. La Representante Olga Lucia Veldsquez (Partido
Liberal — Bogotd) solicité incluir un pardgrafo que determine la
distribucién del impuesto al consumo de tabaco elaborado de
origen extranjero entre Bogotd con un 85% y Cundinamarca
conun 15%.

. El Representante Christian Moreno y otros (Partido de
la U - Cesar) solicité el aumento progresivo de las tarifas de
impuesto al consumo en su factor especifico: 1,400 $ en 2017;
1,750 $ en 2018 y 2,100 $ en 2019.

. El Representante Ciro Ramirez (Partido CD - Boyacd)
también solicité un aumento progresivo en las tarifas, siendo en
este caso un aumento gradual de 200 $ por afio hasta el afio
2023.

. ElRepresentante Orlando Clavijo (Partido Conservador
- Cundinamarca) solicité un incremento progresivo semestral de
900 $ en 2017-1; 1,100 en 2017-2; 1,300 $; 1,450 $; 1,600
$ hasta llegar a 1,750% en 2019-2. Luego crecerd anualmente
IPC + 4 puntos hasta 2022, retirando luego de este afio los 4
puntos adicionales.

. El Representante Hernando Padaui (Cambio Radical
- Bolivar) solicité una destinacién general de los recursos
recaudados a la “salud” (Gaceta 1158 de 2016, p. 30-31).

. Fuera de las modificaciones al articulo 296, impuesto
al consumo del tabaco, pero relacionado con el tabaco, la
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Representante Argenis Veldsquez (Partido Liberal — Putumayo)
propuso eliminar la exencién a la venta de licores y tabaco en
zonas Duty Free. Propone gravarlos con el 10% (Gaceta 1158
de 2016, p. 23).

Posterior a este listado de proposiciones modificatorias surgidas
del primer debate del proyecto de ley, la Representante
Maria Eugenia Triana Vargas (Partido Opcién Civdadana -
Santander) solicité “la disminucién de la tarifa del impuesto
al consumo de cigarrillos y tabaco elaborado. La cual se
aumentard en un 10% por cajetilla de 20 unidades, en razén
a que la modificacién que propone la reforma plantea un
incremento de més del 250% de este impuesto, perjudicando
la principal fuente de ingresos de las familias tabacaleras
del pais” (proposicién modificatoria. Recibida por Secretaria
General el 20 de diciembre de 2016).

De este listado de proposiciones sélo fue acogida la solicitud
de la progresividad de las tarifas del impuesto al consumo en
su componente especifico, sin embargo no se acogié ninguna
de los modelos propuestos por los legisladores citados

anteriormente, sino la de la ponencia mayoritaria (posiblemente
promovida por el Ministro de Hacienda) que se mantuvo hasta
la Ley aprobada y establecié:

Articulo 211. Tarifas del componente especifico del impuesto
al consumo de cigarrillos y tabaco elaborado. A partir del
afio 2017, las tarifas del impuesto al consumo de cigarrillos y
tabaco elaborado serén las siguientes:

1. Para los cigarrillos, tabacos, cigarros y cigarritos, $1.400
en 2017 y $2.100 en 2018 por cada caijetilla de veinte (20)
unidades o proporcionalmente a su contenido.

2. la tarifa por cada gramo de picadura, rapé o chind serd
de $90 en 2017 y $167 en 2018. Las anteriores tarifas
se actualizardn anualmente, a partir del afio 2019, en un
porcentaje equivalente al del crecimiento del indice de precios
al consumidor certificado por el DANE més cuatro puntos.

Aspectos de una ponencia negativa frente a las modificaciones
al impuesto al consumo

Las principales criticas al impuesto al consumo de tabaco, y
en general al modelo de tributos departamentales, realizados
por parte del Partido Centro Democrdtico, se centraron en la
ausencia de pruebas de los efectos de legislar en la materia en
Colombia y de la ausencia de un modelo integral de control
sobre el consumo.

Asi, en cuanto a la relacién aumento de impuestos y
contrabando, sefialan los estudios de EConcept al respecto.
Segln estos estudios, hipotéticamente, el aumento en los
impuestos de la Ley 1393 de 2010 habria generado un aumento
en el contrabando de cigarrillos (gaceta 1091 de 2016, p. 55).
Por lo anterior, proponen que el modelo integral contra el
tabaco debe integrar un componente de control y vigilancia
para poder hacer efectivo los objetivos del impuesto y su
recaudacién, pues de lo contrario terminaria favoreciéndose la
informalidad y la ilegalidad.

Otra serie de criticas se pueden resumir en los siguientes puntos:

* Ausencia del anélisis de los impactos del aumento del
contrabando, en especial en zonas fronterizas.

* No hay evidencia de la disminucién del consumo de
cigarrillo, a pesar de la disminucién de la venta del cigarrillo
legal.

* El recaudo por el impuesto va disminuyendo
progresivamente, conforme se disminuye también el
consumo de cigarrillo legal.

* La reforma no prevé condiciones de control a la evasién o
tréfico ilegal.

* Los expertos recomiendan la gradualidad en el
incremento de las tarifas, lo cual garantiza sostenibilidad en
el tiempo y adecuacién de medidas de control.

* La destinacién de los recursos a “financiar aseguramiento
en salud” son inadecuados, pues apenas 2% de la
poblacién no esté dfiliada al sistema.

La contribucién ciudadana debe visualizarse en sus
efectos como parte del impacto favorable del recaudo, la
transparencia en la administracién y el desincentivo en este
caso a la evasién.

* Segin campesinos cultivadores de tabaco
(aproximadamente 20 mil), luego de la Ley de 2010, que
subiera el impuesto en mds del 50%, la demanda del
producto se redujo 33%.

Por estas razones, la bancada del partido Centro Democrético
solicité no acoger las reformas frente a losimpuestos territoriales.
Solicito por su parte un modelo integral, planificado y coherente
frente a la realidad de estos tributos.
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Una vision comparada

La literatura comparada de los estudios de la reduccién del  éxito, estos varian en caracteristicas como el tipo, las tarifas

tabaquismo ha identificado elementos econdmicos, de politica y la destinacién de recursos, precisamente los elementos que

pUblica y de control, por parte de la administracién Estatal, generaron mayores diferencias en el debate legislativo.

como factores determinantes en la lucha contra la epidemia. Las

investigaciones reconocen también los impuestos al consumo  Asi, frente a los impuestos al consumo de tabaco, para 2012

de tabaco como una de las herramientas més eficientes para  al menos 90% de los paises los contemplaba en su legislacién

lograr el objetivo de la disminucién del consumo. (Chalupka 2012, p. 173). En este sentido, la modificacién al
articulo en Colombia se ajusta a una tendencia mundial en la

Ahora bien, la revisién de la legislacién de los diversos paises  materia.

permite identificar que lejos de existir un modelo universal

frente a los impuestos al consumo de tabaco y su garantia de

A nivel internacional los impuestos al

consumo representan entre el, 65% en paises

con altos ingresos y el 40,8% en los paises de
Este punto es importante, bd’OS Ingresos, de’ valor C{e los productos. En 1)Control de tabaco;
foda vez que desde los el caso Colombiano la tarifa del componente 2)Enfermedades no
afios 90 del siglo anterior especifico del impuesto, sobre el promedio transmisibles;
hay un consenso entre los de precios estimados por la propia industria 3) Cobertura Universal
investigadores que sefiala (5.000 mil pesos), seria de apenas 28%, de Salud; y, 4) Otros

que los paises con menores continuando por debajo de los datos programas mds generales
ingresos  responden de g g de salud (p. 4). Para el
a nivel mundial

manera  positiva  a la ) afio 2015, Perucic ubicaba
reduccién del consumo en (El tiempo 2017). a Colombia en la cuarta
mds del doble que en los categoria, toda vez que
paises con altos ingresos destinaba los recursos
(NCI & WHO 2016, p. a universalizacién en el
134). aseguramiento, a la unificacién de los planes obligatorios

de salud de los regimenes contributivo y subsidiado y a la

Por su parte, en cuanto a las destinaciones de los recursos financiacién de servicios prestados a la poblacién pobre
obtenidos mediante el impuesto, los estudios comparados (Decreto 1124 de 2011 y Ley 1393 de 2010), ademds de un
sobre la legislacién sefialan que alrededor de 30 paises porcentaje destinado al deporte.

cuentan con destinacién especificas a los recursos obtenidos

con impuestos al cigarrillo. Perucic (2016) agrupa estos paises  Con la actual reforma, Colombia se mantendria en la misma

en 4 grandes tipologias: tipologia, toda vez que mantiene las destinaciones afiadiendo
que los ingresos adicionales por el componente especifico
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del impuesto al consumo se destinarian a financiar el
aseguramiento en salud.

Tanto las destinaciones generales como las destinaciones
especificas de lo recaudado mediante los impuestos al
consumo tienen sus argumentos a favor y en contra? . Sin
embargo lo que demuestra algunos estudios comparado de
los paises es que la destinacién especifica en programas
de prevencién, control e investigacién del tabaquismo son
eficientes en lograr la reduccién del consumo (Perucic 2016,

p. 13)
El control deltabaco no dainala economia

En la reciente publicacién La economia del tabaco y
el control del tabaco producto de la colaboracién del
Instituto Nacional de Cancer de los Estados Unidos con
la Organizacién Mundial de la Salud, se establecieron
nueve conclusiones que ofrecen elementos de alto valor
pUblico para contrastar varias de las preocupaciones del
poder legislativo colombiano. De una parte la carga de
enfermedad, muerte y costos econdmicos en el mundo se
concentran en paises de bajos y medianos ingresos donde
viven el 80 % de los fumadores, una segunda conclusién son
las fallas del mercado de productos de tabaco por asimetria
de la informacién del dafio en la salud y consecuencias
econdmicas y las externalidades por el uso del tabaco en
los no usuarios que da racionalidad desde la economia a
los gobiernos para intervenir ese mercado, otra importante
conclusién es que hay disponibilidad de programas y
politicas costo-efectivas que estdn subutilizadas.

Pero en forma especifica al tema, figuran conclusiones
como que el impuesto al tabaco es la mds costo-efectiva
de las medidas de control de la demanda, pero que el uso
del ingreso por este concepto en politicas de control
del tabaco es bajo en general, por ejemplo Estados
Unidos recaudd por este concepto 269 billones del
2013 al 2014 y utilizé solo 1 billén en control

de tabaco, también que el control del
contrabando de tabaco hace parte de los

tratados de comercio internacionales y que "“:"
existen ofros factores, aparte del precio, que
promueven el contrabando: gobiernos débiles,

altos niveles de corrupcién, laxitud al momento

de hacer cumplir la ley. Asi pues también el informe
presenta la evidencia de cémo el poder del mercado
de las compaiias tabacaleras ha incrementado en los
recientes afios imponiendo a los gobiernos nuevos retos
para el control del tabaco; presenta como el control del
tabaco no dafia la economia sino al contrario el
control reduce la carga desproporcionada

que el tabaco impone sobre la pobreza.

El Instituto Nacional de Cancerologia esta
en desacuerdo con el impuesto gradual al
tabaco sustentado en recientes estudios
sobre la demanda de los productos de
tabaco cuyo andlisis se basé en el consumo
durante 50 arios en 11 paises de Europa,
se encontré que un aumento del 10% en los
precios disminuye 3-4% el consumo; pero
el mismo estudio sugiere que un aumento
del 10% en el ingreso aumenta el consumo
en un 3-4%. La recomendacién es regular el
incremento de los impuestos que deja atras
la inflacién y el crecimiento del ingreso.
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Queremos conocer su opinion sobre este
boletin legislativo y politico publicado por
el Instituto Nacional de Cancerologia con
la siguiente encuesta:

https:/ /es.surveymonkey.com/r/SW9TTZJ.
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Notas

1. El componente especifico grava la cantidad o unidades producidas de un producto. Son de tipo monofésico y por tanto el responsable
es el productor o comercializador, sin tener derecho a deducciones. Convirtiéndose en un costo de produccién que serd trasladado al
consumidor final.

El componente ad valérem gravan un porcentaje del valor del producto, independiente de la cantidad. Son de tipo polifésico, y por tanto
gravan a los distintos actores de la cadena econémica. Genera derecho a deducciones al declarar impuesto sobre la renta.

El componente especifico es el que tiene el objeto de desincentivar el consumo de productos que atentan contra la salud, usando lo
recolectado para programas de salud piblica. Segin Chaloupka et al. (2012) los impuestos ad valorém son menos efectivos que los
especificos en lograr los objetivos en salud (p. 174).

2. Par ver los argumentos a favor y en contra ver Perucic (2016 p. 7)

i. Luis Alfredo Rodriguez Valero, autor, Politélogo y Magister en Ciencias Politicas.
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