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INTRODUCCION

Las actividades ilegales en la economia colombiana siempre han tenido
un peso importante, a pesar de los esfuerzos de los gobiernos por controlar
y reducir los amplios y diversos efectos negativos que éstas tienen sobre
la sociedad. La mayor proporcién de estas actividades se ha concentrado
en temas como el contrabando y el narcotréfico; cdlculos recientes de las
mismas autoridades colombianas estiman que el contrabando es una ac-
tividad que mueve unos USD $6.000 millones anuales. Las mercancias de
contrabando, si se importaran legalmente, podrian pagar hasta US$1,500
millones anuales en impuestos, poco méds del 0,5% del PIB'. Parte de este
contrabando se presenta en licores y cigarrillos, entre los bienes que mds
altos impuestos pagan por su importacién y consumo.

Como es conocido, el contrabando en Colombia afecta a una gran can-
tidad de sectores y productos que van desde el tradicional contrabando de
cigarrillos, licores, alimentos, juguetes y electrodomésticos, hasta el nuevo
contrabando de computadores, celulares, cosméticos y tecnologia. Los de-
terminantes de esta actividad han evolucionado en el tiempo: un primer
impulso al contrabando se registré en la década de los sesenta debido a la
restriccion delasimportaciones, posteriormente, enla década delos setenta
el contrabando volvié a presentar una tendencia creciente explicada por
el boom del comercio ilegal de la marihuana en la Costa Atléntica. En las
décadas siguientes el incremento del contrabando se hizo extensivo a la
cocaina y desde ese momento éste se utiliza para el lavado de activos de
la venta de drogas en el exterior (Gonzdlez-Plazas, 2008).

Sinembargo, enlos afiosnoventa conlaaperturaeconémicay eliminacién

de los controles cambiarios, los incentivos al contrabando disminuyeron

! Redaccién PODER Alarma entrelas autoridades por el ingresoilegal de mercancias de contrabando,

que se estima es de US$6.000 millones al afio. Un gran problema en El Dorado de Bogotd. 12 de
febrero de 2011.
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gradualmente y asi mismo su volumen tendi6 a estabilizarse. Lalégica que
prima en este negocio ya no es evadir las restricciones a las importaciones
sino lavar dinero. Recientemente se suman nuevos elementos que vuelven
mds compleja esta actividad ilegal: las Bandas Criminales (BACRIM) han
diversificado sus fuentes de recursos con esta actividad, debido al aumento
de la tributacién de cigarrillos y licores en los tltimos afios que genera un
mayor diferencial de precios entrelos productos legales eilegales, generado
importantes incentivos.

El contrabando es una actividad ilegal que por su naturaleza represen-
ta grandes beneficios a los criminales, ya que al tiempo que les permite
lavar dinero de actividades ilegales, es una buena fuente para obtener
importantes ganancias en cortos periodos de tiempo. Los contrabandistas
evaden el pago de impuestos y se apropian parcial o totalmente de ellos,
es decir, privatizan el cobro de impuestos en su propio beneficio. A su vez
en los contextos urbanos se ha encontrado un control sobre la cadena de
suministro de cigarrillos y licores (Fedesarrollo 2012).

Lo anteriormente descrito se agudiza debido a la existencia de cuellos
de botella que incentivan o facilitan el contrabando, tal como se describe a
continuacion:

A El aumento de la presion fiscal de licores y cigarrillos que hacen muy
atractivo el contrabando, la adulteracién y falsificacién de estos produc-
tos. En Colombia actualmente los cigarrillos tienen una presion fiscal que
asciende al 48%, cuando con la Ley 223 de 1995 y la Ley 633 de 2000 era
s6lo del 30% y del 38% luego de las modificaciones tributarias de 2006

A Lafaltade coordinaciéninternay externa entre las autoridades (Fiscalia,
DIAN, Policia, etc.), asi como las deficiencias en recursos para priorizar
el control de este delito.

Caélculos propios. La presion fiscal se define como el porcentaje del precio final que corresponde a
impuestos. La OMS para Colombia en 2011, la estima alrededor del 50%, como se verd mds adelante.
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A Labajajudicializacién de este delito debido en parte al bajo enforcement
de la ley, la baja efectividad en la deteccién de este ilicito por parte de
las autoridades y el alto grado de corrupcioén, conlleva a que no existan

amenazas, ni castigos creibles?;

A Laestrecharelaciénexistente entre el contrabandoy el lavado de activos.
Este tdltimo ha sido el motor para que el contrabando contintie siendo

un negocio rentable.

3 La existencia de zonas aduaneras especiales con tratamiento tributario
especial genera diferenciales de precios significativos frente a la zona
aduanera nacional, lo que incentiva el contrabando de los productos

que por ahi ingresan al pafs.

Si bien la DIAN hace esfuerzos para controlar el auge del contrabando
de los tltimos afios, las incautaciones llegaron a los $350 mil millones en el
2011 y han aumentado de manera importante en lo que lleva del 2012, atin
se estd lejos de disuadir a los contrabandistas mediante este mecanismo.
Sin embargo, cada vez se dan pasos que apuntan en la direccién correcta;
la DIAN* firmé un convenio con la Federacién Nacional de Departamen-
tos (FND) para impulsar un mayor control a esta actividad ilegal en los
departamentos. En el marco de este convenio ya cuatro departamentos
han recibido recursos y se espera que un ndmero mayor reciba recursos
antes de fin de afio. Con estos recursos se busca fortalecer las oficinas de

rentas departamentales.

3 Becker (1968). “Crime and Punishment: An Economic Approach”. Journal of political Economy, Vol.76
No.2, pp.169-217.

La DIAN impulsé el Sistema Unico Nacional de Informacién y Rastreo ~SUNIR-. Este sistema
de trazabilidad permitird el registro en linea y en tiempo real de todos los productos sujetos al
impuesto al consumo, lo que permite ejercer un mejor control de la procedencia y legalidad de
todas las mercancias sujetas al pago de impuesto de importacién y consumo.
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Enlostltimos afios se evidencia unaumento importante del contrabando
de cigarrillos con la aparicién en el mercado nacional de cigarrillos chinos,
indios y paraguayos a muy bajos precios. Con base en la informacién de
Protabaco-BAT, se estimé que entre enero de 2008 y abril de 2012, el con-
trabando de cigarrillos aumento en cerca de 800%, al pasar del 0,8% de la
participacién del mercado en enero de 2008 al 8,5% en abril de este afio. A
nivel regional se observa que la Costa Atldntica, que tradicionalmente ha
sido una regién con fuerte presencia de contrabando, junto con Antioquia,
concentran actualmente el 88% de este ilicito.

La dindmica del contrabando de cigarrillos desde el 2010 en adelante es
coincidente con el aumento de la carga tributaria en el mismo periodo por
efecto del Decreto 127 y la Ley 1393 de 2010. Sin embargo en Colombia la
carga tributaria viene aumentando desde 1995. La Ley 223 de 1995 impuso
una tarifa del 55% a los cigarrillos sobre el precio de venta al detallista y la
Ley 633 del 2000 gravé con unIVA del 16% alos cigarrillos. Posteriormente,
la Ley 1111 de 2006 modificé la base gravable del impuesto al consumo
para cigarrillos nacionales y extranjeros, al unificar el impuesto al consumo
con el impuesto especifico al deporte e imponer dos tarifas diferenciales de
impuesto al consumo segun precio de la cajetilla de cigarrillos. Por tltimo,
la Ley 1393 de 2010, aument6 de nuevo la tarifa del impuesto al consumo
y cre6 una sobretasa del 10% de la base gravable que se destina exclusiva-
mente al financiamiento de la salud®. Algunos estudios previos defienden
laidea que el aumento de los impuestos que gravan las bebidas alcohdlicas
y los cigarrillos genera incentivos para que el mercado ilegal prospere®.

Es necesario analizar la relacién entre el aumento del contrabando y la
tributacién de los cigarrillos, dados los hechos estilizados resumidos en las

pdginas anteriores; en especial porque no existen estudios que estimen esta

> Ver Esquemas 1y 2 de este informe.

¢ Oxford Economic Forecasting, Fedesarrollo e International Tax and Investment Center (2000) para
el caso de las bebidas alcohdlicas; Irvine y Sims (2012) para el caso de los cigarrillos, ente otros.
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relacién para el caso colombiano. Con este panorama en mente, el objetivo
principal de este estudio es el andlisis de la relacién entre la politica tribu-
taria y el incremento del contrabando de cigarrillos en Colombia, asi como
la medicién de la magnitud de esta relacién. Este trabajo especificamente
evalda el impacto del aumento en la presién fiscal, con la expedicién del
Decreto 127 y la Ley 1393 de 2010, sobre el contrabando de cigarrillos. Re-
conocemos que hay limitaciones en la estimacién propuesta, pues unilicito
como el contrabando de cigarrillos responde a otras variables ademads de
la carga tributaria. Sin embargo, con los resultados obtenidos se avanza
en el conocimiento de esta relacion y ademads posibilita la formulacién de
algunas recomendaciones de politica a las autoridades.

El presente documento cuenta con seis secciones incluyendo esta intro-
duccién. La segunda seccion recoge la literatura nacional e internacional
relacionada con contrabando y tributacion. En la tercera seccién se analiza
la estructura de la tributacién y el recaudo tributario de los cigarrillos
en Colombia; se calcula la presién fiscal de los cigarrillos y se compara
la presién fiscal de estos productos en una muestra de 194 paises. En la
cuarta seccién, se presenta una caracterizacién del mercado colombiano
de cigarrillos tanto a nivel nacional como regional, construida a partir de
informacién suministrada por Protabaco-BAT. La quinta seccién, presenta
la metodologfa utilizada para estimar la relacién entre tributacién y contra-
bando de cigarrillos y expone los resultados de los ejercicios econométricos
adelantados. Finalmente, la sexta secciéon resume los principales hallazgos

y presenta algunas recomendaciones.






CAPITULO UNO

Revision de la literatura

La revision de literatura que se presenta en esta seccion recopila trabajos
académicos que analizan temas relacionados con el contrabando, particular-
mente con el de cigarrillos, y de trabajos que analizan la relacién existente
entre la politica tributaria y el contrabando. A nivel nacional, se encontré
que los trabajos se centran en analizar algunos de los determinantes del
contrabando y, en su mayoria, buscan medir la magnitud de la economia
subterrdnea y del contrabando de diversos productos, donde el contra-
bando de cigarrillos es s6lo mencionando tangencialmente. La revisién de
literatura nacional permite afirmar que el contrabando de cigarrillos no es
un tema estudiado a profundidad en el pais y que no existen estudios que
se centren en la existencia de una posible relaciéon entre la tributacién de
estos productos y su creciente contrabando.

Los estudios a nivel internacional también miden la magnitud del
contrabando de cigarrillos y exploran los determinantes del consumo
de cigarrillos legales e ilegales. Entre los determinantes del contrabando
senalados por la literatura internacional se destacan: i) los diferenciales
de precios atribuidos a la tributacion, ii) la corrupcion, iii) la efectividad
de las autoridades para contrarrestar el contrabando de cigarrillos y iv)

recientemente la intervencién de redes de crimen organizado.
1. Estudios sobre el contrabando y la tributacion en Colombia

En Colombia existen varios estudios que han medido el contrabando, no
s6lo para los cigarrillos sino para multiples sectores; sin embargo, entre
estos se encuentran muy pocos estudios relacionados especificamente con
el contrabando de cigarrillos’. La mayoria de los estudios revisados se
enfocan en: i) la cuantificacién del tamafno del mercado ilegal (economia

subterrdnea) y del contrabando en general, ii) asi como la exploracién de

7
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sus principales determinantes; iii) otros estudios tratan sobre la tributacién
delos cigarrillos sin conectarlo con el fenémeno del contrabando y iv) otros

relacionan la tributacién con la demanda legal de cigarrillos.
a. Cuantificacion del mercado ilegal

Entre los estudios que miden el tamafio de la economia subterrdnea se
destaca el de Arango et al. (2009) quienes encuentran que la economia
subterrdnea ha jugado un papel importante en la demanda de efectivo en
la economia colombiana. Segtin sus cdlculos ésta represent6 cerca del 58%
del PIB en los afios ochenta, con niveles méds moderados durante los afios
noventa (con un minimo de 34% en 1997) y un repunte en 2003 donde al-
canz6 el 40% del PIB. Asimismo Schneider y Hametner (2007), mediante
una aproximacién de la demanda de divisas, encuentran que en la década
de los afios setenta la economia subterrdnea o escondida en Colombia
representaba un 20% del PIB y cerca de un 50% en la década de los afios
noventa®. Los autores muestran que los principales determinantes de la
economia subterrdnea para el periodo analizado son el desempleo y la
tributacién directa e indirecta.

En cuanto a la medicién del contrabando de diversos productos, la
Direccién de Impuestos y Aduanas Nacionales (DIAN) desde 1991 hasta
la fecha analiza las distorsiones de las importaciones, teniendo en cuenta
las diferentes modalidades de introduccién irregular de mercancias al
pais. Para ello, utilizan las siguientes definiciones: i) contrabando técnico
(cambio de la notacidon arancelaria de una mercancia en la declaracién de

importacién), ii) subfacturacién (consignacién de un valor inferior al real-

7

Jara (2011) y Fenalco (2012) para el contrabando de cigarrillos; Junguito y Caballero (1978) y Santa
Maria y Gémez (1994) para otros sectores, entre otros.

8 Cabe resaltar que la definicién de economia subterrdnea empleada en este estudio es mas amplia
que la empleada por Gémez y Santa Marfa (1994), ya que incluye actividades laborales informales
y otro tipo de actividades legales no declaradas, al igual que lo hacen Arango et al. (2003).
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mente pagado), iii) sobrefacturacién (consignacién de un mayor valor al
realmente pagado), iv) contrabando abierto (productos introducidos al pais
sin ser presentados en la aduana, ni presentar declaracién de importacion)
y v) cambio de procedencia (falseamiento del sitio o pais de procedencia
de la mercancia importada)’. Asi, la DIAN calcula que la distorsién total
de las importaciones representaba menos de 6 mil millones de ddlares
en 1999 y, en el afio 2009 ascendia a diez mil millones de délares, de los
cuales el contrabando técnico representaba el 32,5%, la sobrefacturacién
el 31%, la subfacturacion el 20,5% y el contrabando abierto el 8,3%. Ade-
mas, la DIAN estima que el contrabando abierto de tabaco y suceddneos
proveniente de Panamd present6 una caida importante hasta el 2004 y ha
venido recuperdndose en los dltimos afios; sin embargo, entre el 2000 y
2009, en el agregado, el contrabando abierto de cigarrillos cay6 en un 13%,
aunque a los largo de este periodo se presenté una importante caida en el
contrabando y una posterior recuperacion.

Recientemente, Jara (2011) y Fenalco (2012) han medido el contrabando
de cigarrillos y su costo fiscal. El primer estudio muestra que entre 2008
y 2011, en promedio, el 20,6% del mercado era de procedencia ilegal. Asi
mismo, concluye que entre 2008 y 2011 los impuestos dejados de percibir
por el contrabando de cigarrillos representaron un promedio de 26,7% del
recaudo total. La segunda medicién reciente del contrabando de cigarrillos
fue realizada por encargo de Fenalco a través de una encuesta a nivel na-
cional a una poblacién entre 18 y 64 afios; esta encuesta arroja que el con-
trabando de cigarrillos en Colombia representa cerca del 14% del consumo
total, lo que se traduce en cerca de 2.500 millones de sticks de cigarrillos de
los 18.000 millones que se consumen anualmente en el pais'. Ademads, la

encuesta encuentra que el contrabando de cigarrillos estd regionalizado: la

°  Rodriguez (2011).

10 Las cifras de Fenalco (2012) difieren de las cifras utilizadas por Fedesarrollo para el desarrollo del
presente estudio.
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Costa Caribe es la regién con mayor contrabando, donde cerca del 40% de
los cigarrillos consumidos son de procedencia ilegal. A esta regién le sigue
Antioquia, donde esta cifra asciende al 23%. En adicién, Fenalco destaca
que el consumo de cigarrillos de contrabando tiene mayor incidencia entre
los estratos 1y 2, donde el 14% de las personas afirma consumir cigarrillos
de contrabando, mientras que en el estrato 3, el 6% de los encuestados
consume cigarrillos de contrabando y en los estratos 4, 5y 6 sélo el 3% lo
hacen. Debido aestaactividad ilicita, Fenalco estima que los departamentos
dejaron de percibir cerca de $100 mil millones de pesos.

b. Determinantes del contrabando

Steiner y Ferndndez (1994)" encuentran que la subfacturacién de las im-
portaciones crecié de forma importante entre 1970 y 1992, al pasar del 9%
al 20% de las importaciones totales. Los autores realizan un andlisis de los
determinantes del contrabando y hallan que entre 1974 y 1992, los dife-
renciales de tasa de cambio y de tasa de interés jugaron un papel central
para explicar el contrabando. Por tltimo, los autores estiman que el con-
trabando de cigarrillos en Colombia para el periodo 1984-1993 represento,
en promedio, el 37% del consumo total de cigarrillos'.

Por su parte Gémez y Santa Maria (1994) subrayan que la apertura eco-
némica disminuyé el volumen del contrabando y que tanto la politica de
sustitucién de importaciones como el control de divisas en los afios setenta
se consideran como los principales determinantes del importante volumen

de contrabando en el pais entre los afios sesenta y ochenta. Por otro lado,

" Existen estudios que emplean metodologia de comparacién de importaciones colombianas vs.
las del resto del mundo y obtienen resultados similares; entre ellos se encuentran Meisel (1990),
Kalmanovitz (1990) y Rocha (1993).

2 Calculan el contrabando de tabaco utilizando las siguientes ecuaciones:
Contrabando = Consumo total - Importaciones - Consumo Nacional
Consumo nacional = Produccién + Variacién en inventarios - Exportaciones
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el Centro de Investigaciones para el Desarrollo (CID) en un estudio sobre
la actividad comercial de los Sanandresitos muestra que el contrabando es

uno de los mecanismos primordiales para el lavado de dinero en el pais.
c. Tributacion de los cigarrillos

Otro tipo de estudios tratan sobre la tributacién de los cigarrillos y otros
relacionan la tributacién con la demanda por cigarrillos. Asi, en el estudio
de la FND se hace una revision de la estructura tributaria departamental,
con especial énfasis en los impuestos en productos cuyo consumo tiene
efectos sobre la salud o el medio ambiente (cigarrillos, cervezas, licores,
gaseosas y otras bebidas no alcohdlicas). Con base en este anadlisis, los
autores proponen una unificacién en el impuesto al consumo entre las
diferentes gamas de cigarrillos. Por su parte, Barreto y Herndndez (2010)
hacen una actualizacién del estudio de la FND (2008) y evaldan el grado

de cumplimiento de las propuestas hechas por la FND.
d. Tributacion y demanda legal de cigarrillos

Con respecto ala relacién a la tributacién con la demanda por cigarrillos, Santa
Mariay Rozo (2007) analizan el impacto especifico dela Ley 1111 de 2006 sobre
elrecaudodepartamental enel primer trimestre de 2007. Los autores hallan que
en 9 de 15 ciudades estudiadas aumenté el recaudo de los impuestos al consu-
mo y deporte en un 13,1%, en otras 4 ciudades (Bogotd, Manizales, Armenia
e Ibagué) el recaudo se mantuvo relativamente constante y en Villavicencio
tuvo efectos negativos sobre el recaudo. Ademas los autores estiman que la
elasticidad precio-consumo de los cigarrillos es de -0,36, i.e. un aumento de 1%
en los precios genera una disminucién en las ventas de cigarrillos de 0,36%.
Por su parte, Llorente y Maldonado (2010) elaboran una estimacién de
la demanda de cigarrillos y encuentran que las variables de contrabando y
de reforma fiscal no son significativas, es decir que no impactan el consumo

aparente de cigarrillos legales; sin embargo, los precios de los cigarrillos
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y los precios de los bienes sustitutos, tales como las bebidas alcohdlicas, si
modifican el consumo de cigarrilloslegales. En efecto hallan unaelasticidad
precio demanda de -4, i.e. ante un aumento de 1% en el precio de los ciga-
rrillos se genera una reduccién de 4% en el consumo aparente de cigarrillo.

En resumen, la literatura nacional se ha preocupado por estimar la
magnitud y algunos de los determinantes de la economia subterrdnea y
del contrabando en general. Actualmente algunos de sus determinantes
han cambiado, en la medida en que la economia colombiana ha abierto sus
fronteras al mercado global. Los estudios existentes continuan sin resolver
algunosinterrogantes sobrelos principales determinantes de esta actividad
y suimpacto en la economia colombiana, ya que en los estudios existentes
no se ha analizado a profundidad el tema del contrabando de cigarrillos,
a diferencia de otros paises como Estados Unidos y Canadad. La literatura
nacional se ha concentrado en estimar la elasticidad precio-demanda de
los cigarrillos legales sin incorporar el mercado ilegal de cigarrillos en la
demanda total y por ende no se ha incluido el efecto sustitucion que puede
existir entre las marcas legales e ilegales no ha sido explorado atin. Otro
tipo de estudios han analizado la estructura tributaria que recae sobre el
consumo de cigarrillosy losimpactos de las modificaciones tributarias sobre
la demanda legal y el recaudo. Sin embargo, no se ha indagado sobre el
papel de la politica tributaria sobre el incremento reciente del contrabando
de cigarrillos en el pafs.

2.Estudios sobre el contrabando de cigarrillos anivel internacional

La literatura internacional se ha concentrado en determinar la magnitud
del contrabando de cigarrillos a través de modelos que estiman el consumo
total de cigarrillos y otros productos derivados del tabaco®. Esta literatura
se concentra en estudiar dos tipos de contrabando: el contrabando a pe-

13 Seentiende como consumo total al consumo legal eilegal de cigarrillos y otros productos derivados

del tabaco.



Revision de la literatura 13

queiia escala, el cual consiste en la compra legal de cigarrillos por parte
de turistas o personas naturales en un pais vecino (o estado), los cuales
compran voliimenes pequefios para su consumo personal o para lareventa
a pequenia escala en otro pais (o estado); y el contrabando a gran escala,
el cual incluye el transporte, la distribucién y la venta ilegal de grandes
cantidades de cigarrillos y otros productos derivados del tabaco, evitando
gran parte de los impuestos. El contrabando a gran escala se realiza por lo
general conintervencién de grandesredes del crimen organizadoy sistemas
complejos distribucién de los cigarrillos (Joossens et al., 2000).

Saba et al. (1995) encuentran que el diferencial de precios es uno de
los principales determinantes de las ventas anormales' de cigarrillos en
estados en donde los precios son mds altos. Este trabajo concluye que cual-
quier producto es susceptible a ser contrabandeado si existe una diferencia
importante en precios entre diferentes estados o paises. De igual manera,
otros estudios para EE.UU. y Canadd concluyen que las diferencias de
precios entre estados o paises generan incentivos para el contrabando de
cigarrillos, ya que existe una ganancia potencial asociada a estas diferencias.
Oxford Economic Forecasting (1998) realiza una estimacién para Canadd
que encuentra el diferencial de precios entre Estados Unidos y Canada
en los afios noventa ocasiond elevados niveles de contrabando (17% del
mercado canadiense), el cual en su mayoria se consideran de “round
tripping”, i.e. cigarrillos que se exportaron libres de impuesto (o pagando
pocos impuestos) a EE.UU. y son reingresados a Canadd".

En Latinoamérica destaca el estudio de Ahumada et al. (2000), en el cual
argumentan que el diferencial de precios de venta entre paises y regiones
es producido principalmente por las diferencias en los impuestos cobrados
a estos productos y concluyen que la elevada tributacién es el principal
incentivo para realizar actividades ilegales como el contrabando.

* Las ventas anormales o arbitraje se definen como la diferencia entre las ventas de un estado vs. la
prevalencia del consumo de cigarrillos, i.e. si las ventas del estado son superiores a su consumo.

15 Ahumada et al. (2000).
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Entre los estudios que relacionan la politica tributaria y el contraban-
do se destacan los estudios de Galbraith y Kaiserman (1997), Thrusby y
Thursby (1994) e Irvine y Sims (2012). El primero analiza la sensibilidad
de las ventas totales de cigarrillos en Canadé (incluyendo contrabando)
ante cambios en impuestos en el periodo 1980-1994. Los autores estiman
que un aumento del 1% de los impuestos en Canadd hace que las ventas
legales desciendan alrededor del 1% y a su vez las ventas totales (legales
eilegales) desciendan en un 0,4%; mientras que las ventas de contrabando
crecen en un 0,6%. En el segundo, Thrusby y Thrusby (1994) analizan los
efectos de la Ley anti-contrabando de cigarrillos'® y el aumento en el im-
puesto federal al consumo de cigarrillos de 1983, y encuentran que estas
politicas generaron aumentos en el contrabando tanto a pequefia como a
gran escala. En el tercero, Irvine y Sims (2012) analizan si un cambio en
la tributacién del tabaco es efectivo para combatir la demanda ilegal de
cigarrillos en Canadd, es asi como mediante la simulacién delas decisiones
del gobierno y el comportamiento de un consumidor representativo, los
autores calibran el modelo utilizando diferentes pardmetros que caracte-
rizan el mercado canadiense, como por ejemplo la elasticidad de precio
de la demanda de los cigarrillos y una elasticidad de sustitucién entre
los cigarrillos legales e ilegales. El supuesto anterior es crucial, ya que el
modelo predice que un aumento en los precios no cambia de manera im-
portante la demanda, sin embargo, hace que los consumidores sustituyan
cigarrillos legales de gama baja por cigarrillos ilegales. Los autores hallan
que una reduccién en 1 délar del impuesto reduce en 11,2% el precio de
los cigarrillos, y aumenta la demanda total en 3,36%. La reduccién en el
impuesto aumenta la proporcién del mercado de los cigarrillos de gama
baja en 5 puntos porcentuales, mientras que los cigarrillos ilegales dismi-

nuyen en la misma proporcion.

16 Contraband Cigarette Act es una Ley de los Estados Unidos que prohibe el transporte, embarque,
recibo, posesién, venta, distribucién o compra de cigarrillos de contrabando.
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Por otro lado, Merriman et al. (2000) y Merriman (2005), destacan que
el diferencial de precios no es el tinico factor que incentiva el contrabando
de cigarrillos a gran escala. Sefialan que otro posible factor es la facilidad
de evasién de los controles fronterizos y la corrupcién al interior del pafs.
Merriman et al. (2000) llevan a cabo un andlisis del contrabando utilizando
una muestra de 38 paises, para la cual estiman una regresién que relaciona
el contrabando de cigarrillos, el precio final al consumidor, el PIB per cdpita
de 1995y unindice de transparencia como proxy del nivel de corrupcién de
cada pais”. Los autores encuentran que la transparencia se correlaciona de
forma negativa y significativa con el contrabando, mientras que el precio
de los cigarrillos y el PIB per capita no son significativos. A pesar de que
las estimaciones carecen de suficientes variables de control, este estudio
parece indicar que el nivel de corrupcién es un determinante importante
del contrabando a gran escala.

Segin Merriman (2005), el contrabando se manifiesta en paisesen donde
no sélo existe un incentivo dado por las diferencias de precios e impuestos
sino también en donde la probabilidad de ser capturado y el costo de las
penas son bajos. Este autor argumenta que las politicas dirigidas a atacar
la corrupcién, la probabilidad de ser capturado y la magnitud de las penas
por este delito, pueden ser efectivas incluso si se tienen altas tasas impo-
sitivas a los cigarrillos

En resumen, los estudios internacionales comprueban que los diferen-
ciales de precios e impuestos entre pafses (o estados) incentivan la evasién
del pago de impuestos a través del contrabando. Galbraith y Kaiserman
(1997), Thrusby y Thursby (1994), e Irvine y Sims (2012) muestran que las
politicas que buscan aumentar los impuestos de los cigarrillos traen como
consecuencia un incremento en los niveles de contrabando, ya que elevan

la ganancia potencial de esta actividad ilicita. Otros trabajos han encon-

7 Utilizando las estimaciones de contrabando de cigarrillos realizadas por Joossens (1998) y World
Tobacco File para 1995.
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trado que esta actividad no puede desarrollarse si los gobiernos realizan
esfuerzos por controlarla. Porlo tantola debilidad delas politicas de control
como la facilidad de evasién de los controles fronterizos, la corrupcion, la
baja probabilidad de ser capturado, generan a su vez incentivos hacia el
contrabando de cigarrillos.

Larevisién deliteratura tanto nacional comointernacional compruebala
importancia de trabajos académicos que explorenlas principales causas del
aumento del contrabando de cigarrillos en Colombia, con el fin de establecer

politicas integrales para enfrentar las diversas dimensiones del fenémeno.



CAPITULO DOS

Tributacion de los cigarrillos en Colombia

1. Estructura tributaria de los cigarrillos en Colombia

Los impuestos al consumo de productos como las bebidas alcohdlicas y
los cigarrillos se justifican desde la perspectiva econémica dado que su
consumo puede tener efectos nocivos para la salud, lo que genera costos
econémicos que lasociedad debe asumir paralaatencién a estos problemas.
La carga impositiva en los cigarrillos entonces se justifica porque contribu-
ye a mitigar los posibles efectos negativos ligados a su consumo. De esta
manera, tanto en Colombia como en gran parte de los paises del mundo, el
consumo de estos bienes es gravado con un impuesto que busca aumentar
el precio final del producto para desestimular su consumo, al tiempo que
los recursos que ingresan a través del impuesto constituyen una fuente
importante de ingresos fiscales que financian parte del funcionamiento
de los sistemas de salud.

En Colombia, la estructura tributaria que regula los impuestos al con-
sumo y a las ventas de cigarrillos y productos de tabaco elaborado ha sido
modificadaenlas tiltimas dos décadas, teniendo como objetivo aumentarlos
recursos para la salud y, paralelamente, controlar y reducir la prevalencia

del consumo de estos productos en la poblacién.
a. Impuesto al consumo

La Ley 223 de 1995 reglamenta el impuesto al consumo de cigarrillos y
productos de tabaco elaborado, estableciendo como responsables del im-
puesto a los productores e importadores y, solidariamente con ellos, a los
distribuidores. El pago del impuesto por parte de los productos nacionales
ocurre cuando el productor los entrega para su comercializacién o distri-

bucién. Los productos extranjeros causan el impuesto al ingresar al pafs,

17
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con excepcion de aquellos bienes que ingresan al pais en transito para ser
posteriormente re-exportados a otros paises.

El impuesto al consumo se destina a las arcas departamentales, por
ende se establece que su fiscalizacién, liquidacién oficial, discusién, cobro
y recaudo son competencia de los departamentos y del Distrito Capital de
Bogotd. Ademds, la Ley 223 de 1995 indica que el Distrito Capital tendrd
una participacion del 20% sobre el recaudo del impuesto al consumo de
cigarrillos y productos de tabaco elaborado de producciénnacional causado
en el departamento de Cundinamarca, incluyendo el Distrito Capital. En
lo referente a los productos extranjeros, la ciudad es titular del impuesto
que se genere por concepto del consumo en su jurisdiccién.

Enel casodelos productosintroducidos en Zonas de Régimen Aduanero
Especial (ZRAE), hay un tratamiento especial. En el caso de la ZRAE de
Maicao, Uribia y Manaure, la Ley 677 de 2001 especifica que los produc-
tos ingresados alli deben pagar un impuesto al ingreso de mercancia del
4%, y adicionalmente deben pagar el impuesto al consumo respectivo;
no obstante, si el producto ingresa bajo la modalidad de franquicia para
ser destinados a terceros paises no debe pagar el impuesto al consumo®.
Para el caso de San Andrés Islas, la Ley 677 de 2001 establece que la tarifa
del impuesto al consumo que deben pagar los productos nacionales es
del 10% sobre la base gravable del precio de venta al ptblico certificado
semestralmente por el DANE; los productos extranjeros, en cambio, estdn
exentos de dicho pago.

Estas consideraciones generales en relacién al impuesto al consumo de

cigarrillos y productos de tabaco elaborado se mantienen vigentes, aunque

'8 El texto original de la Ley 677 de 2001 implementaba el impuesto al ingreso de mercancias a las
ZRAE para que progresivamente aumentara hasta llegar en 2002 al 10%; sin embargo, la Ley 788
de 2002 deroga el aumento progresivo de este impuesto y lo re-establece al nivel inicial del 4%.

19 La exencion del pago del impuesto al consumo bajo esta modalidad ha hecho de La Guajira un
punto estratégico para la introduccién de mercancia de contrabando, debido a la ausencia de
control y vigilancia por parte de las autoridades.
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la base gravable y las tarifas, asi como la destinacién especifica al deporte,

si han sido modificadas en el tiempo.
Base gravable y tarifas

Inicialmente, la base gravable del impuesto al consumo definida por la
Ley 223 de 1995 se definia como el precio al detallista, el cual era diferente
entre productos nacionales e importados. Para los primeros, éste se tomaba
como el precio facturado a los expendedores enla capital del departamento
donde estaba situadala fabrica, sin incluir el impuesto al consumo; paralos
productos importados se definia como el valor en aduana de la mercancia,
incluyendo los gravdmenes arancelarios y un margen de comercializacién
del30%.La tarifa delimpuesto sobre larespectivabase gravable era del 55%.

Es importante sefialar, como lo hacen Rozo y Santa Maria (2007), la
distorsion generada por la diferenciacién de la base gravable entre los
productos nacionales e importados. La Ley aclaraba que el impuesto al
consumo pagado por los productos importados no podia ser menor al pro-
medio del impuesto pagado por productos nacionales de similar categoria.
De esta forma, los productos importados debian pagar como impuesto al
consumo el méximo entre dos opciones: el 55% de la base gravable descrita
o el promedio del impuesto de los productos nacionales. En la préctica, la
férmula que usaba la base gravable de los importados daba siempre un
valor menor que el promedio del impuesto de los nacionales, por lo que los
importadores terminaban pagando el mismo impuesto que los productos
nacionales de caracteristicas parecidas, lo que en el sector se denominaba
como el "minimo industrial".

Posteriormente, la Ley 1111 de 2006 modificaria tanto la base gravable
como las tarifas del impuesto al consumo para los cigarrillos. Asf, a partir
del 1° de enero de 2007, la base gravable se definié como el precio de venta al
publico certificado semestralmente por el DANE y las tarifas por cajetilla de
20 unidades o proporcionalmente a su contenido sin importar su proceden-

cia, se determinaron por rangos de precios de venta: I) para los cigarrillos,
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tabacos y demds productos de tabaco elaborado cuyo precio de venta al
publico fuera menor o igual a $2.000, la tarifa era de $400; y, para aquellos
cuyo precio de venta al ptblico fuera superior a $2.000 pesos, la tarifa era
de $800. Estas tarifas se actualizaban anualmente de acuerdo a la inflacion,
mientras que, el valor de referencia de $2.000 permanecic inalterado.

En el marco de laemergencia social declarada por el Gobierno Nacional,
el Decreto 127 de 2010, que empez6 a regir en febrero de ese afio, unificé
las tarifas del impuesto al consumo y eliminé la base gravable. Asi, para
los cigarrillos y productos elaborados del tabaco nacionales y extranjeros,
la tarifa tinica era de $650 por cada cajetilla de 20 unidades o proporcional
a su contenido para 2010, el 21% del recaudo en impuesto al consumo se
destinaria a la salud, especificamente a la unificacién de los planes de be-
neficios del Sistema General de Seguridad Social en Salud®. Sin embargo,
en abril de ese mismo afio la Sentencia C-252/10 declar6 inexequible el
decreto declaratorio del estado de excepciéon® y por consecuencia declaré
la inconstitucionalidad del Decreto 127 de 2010, pero mantuvo vigentes las
disposiciones de cardcter tributario sobre varios productos y servicios hasta
el 16 de diciembre de 2010. No obstante, en julio de ese afio el Congreso
expidi6 la Ley 1393 de 2010 que incorpora de forma permanente nuevos
cambios en la tributacién de los cigarrillos.

LaLey 1393 de2010 mantuvounificadala tarifa del impuesto al consumo,
tal como lo habia hecho inicialmente el Decreto 127 de 2010. Sin embargo,
esta vez la tarifa establecida fue de $570 por cada cajetilla de 20 unidades o
proporcional a su contenido, esta tarifa se actualiza anualmente de acuerdo
alaevolucién del Indice de Precios al Consumidor. Cabe aclarar que si bien
la tarifa especifica se reduce con respecto al Decreto 127 de 2010, esta Ley
crea un impuesto ad valorem adicional denominado sobretasa al consumo,
destinado exclusivamente a la financiacién de la salud.

% En este Decreto se proponia que el impuesto al consumo fuera de $700 pesos en 2011.

2l El Decreto 4975 de 2009.
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Estos cambios en la legislacion hicieron que la presién fiscal aumentara
para los productos de gama baja y media, los cuales tienen las mayores par-
ticipaciones del mercado, mientras que, para los productos de gama alta, la
presioén fiscal se redujo ligeramente. Este recuento muestra la evolucién del
impuesto al consumo, que pasé de ser un impuesto ad valorem (Ley 223 de
1995) a convertirse en un impuesto especifico (Decreto 127 de 2010y Ley 1393

de 2010) con un periodo de transicién entre ambos cambios (Ley 1111 de 2006).
Destinacion especifica al deporte

LaLey 223 de 1995 mantiene el impuesto con destino al deporte, instaurado
por la Ley 30 de 1971. Este impuesto aplicaba tanto para cigarrillos y pro-
ductos de tabaco elaborado nacionales y extranjeros y se cobraba como un
impuesto independiente al del consumo. Su tarifa era del 5% sobre el precio
al detallista hasta el 1° de enero de 1998, momento en el que, de acuerdo a
la Ley 181 de 1995, se aplica una tarifa del 10%. El valor del impuesto debia
ser entregado al ente deportivo departamental para financiar el deporte
en los departamentos.

En 2006, 1a Ley 1111 modificé la base gravable del impuesto al consumo
y determiné que el impuesto al deporte se incorpore en la tarifa del im-
puesto al consumo, representando el 16% del valor de éste. Por su parte,
la Ley 1393 de 2010, a pesar de que elimina la base gravable y cambia las
tarifas del impuesto al consumo, no modifica esta disposicién referente al
impuesto al deporte. Sin embargo, mientras estuvo vigente el Decreto 127
de 2010, dado que del impuesto al consumo se descontaba un porcentaje
para la salud, el 16% que se destinaba para el deporte se calculaba sobre

la cantidad restante del impuesto luego de descontar lo destinado a salud.
b. Sobretasa al consumo

La Ley 1393 de 2010 crea una sobretasa al consumo de cigarrillos y tabaco

elaborado. Esta sobretasa es la respuesta del Gobierno a la crisis de finan-
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ciamiento del sistema de salud, por ende se determina que estos recursos
deben ser destinados por parte de las entidades territoriales en su totalidad
a la financiacién de los sistemas de salud regionales, especificamente a la
universalizacién del aseguramiento y a la unificacién de los planes obliga-
torios desalud delos regimenes contributivoy subsidiado. Adicionalmente,
en caso de haber excedentes, estos deben ser destinados a la financiacién de
servicios no cubiertos por subsidios a la demanda prestados a la poblacién
mads pobre del pafs.

La sobretasa debe ser causada también para los productos nacionales

que ingresen a San Andrés, Providencia y Santa Catalina.
Base gravable y tarifas

La base gravable para la sobretasa al consumo debe ser certificada anual-
mente por la Direccién de Apoyo Fiscal (DAF) del Ministerio de Hacienda.
Para su calculo, se debe tener en cuenta el precio de venta al ptiblico en los
canales de distribucién clasificados por el DANE como grandes almacenes
e hipermercados minoristas, el cual se actualiza de acuerdo a la meta de
inflacién y se le resta la sobretasa pagada el afio anterior. La tarifa de la
sobretasa es del 10%, y debe ser liquidada y pagada por cada cajetilla de
20 unidades o proporcionalmente a su contenido.

Recaudo del Distrito Capital

La participacién del Distrito Capital en la sobretasa recaudada se hace de
la misma manera que para el impuesto al consumo: en los cigarrillos de
produccién nacional, corresponde al 20% del recaudo de la sobretasa al
consumo de cigarrillos y productos de tabaco elaborado que se genere en
el departamento de Cundinamarca, incluyendo el Distrito Capital. En lo
referente a los cigarrillos extranjeros, la ciudad es titular de la sobretasa

que se genere por concepto del consumo en su jurisdiccién.
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c¢. Impuesto a las ventas

Los cigarrillos y productos de tabaco elaborado estaban excluidos del
impuesto a las ventas segtin lo disponia la Ley 223 de 1995. Sin embargo,
posteriormente, a través de la Ley 633 de 2000 se incorpora el impuesto a

las ventas para los cigarrillos nacionales y extranjeros.
Base gravable y tarifas

La Ley 633 de 2000 determiné que la base gravable para este impuesto
era el precio al detallista, misma base gravable que para entonces tenia
el impuesto al consumo y al deporte. La tarifa establecida correspondia a
la tarifa general del 16%. El impuesto generado por estos conceptos dard
derecho aimpuestos descontables segtin lo establece el Estatuto Tributario.

No obstante, a partir de los cambios introducidos con la Ley 1111 de
2006, se modifica la base gravable para el impuesto a las ventas y, por me-
dio del Decreto 4650 de 2006, se establece que la nueva base gravable debe
ser el precio total de venta, excluyendo en todas las etapas el impuesto al
consumo y el destinado al deporte, que se encuentra incorporado en el
mismo. La tarifa del 16% queda inalterada.

d. Aranceles

La politica arancelaria para la importacién de cigarrillos se mantuvo es-
table entre los afios 2001 y 2011, periodo en el que la tarifa del arancel era
del 20%, tal como es sefialado por los Decretos 2800 de 2001, 4341 de 2004
y 4589 de 2006, los cuales regularon la politica arancelaria del paifs para
todas las importaciones. Sin embargo, el Decreto 4927 de 2011, el cual en-
tré en vigencia a partir del primero de enero de 2012, modificé las tarifas
arancelarias generales, al reducir al 15% el arancel de los cigarrillos. Cabe
recordar que la base gravable de los aranceles corresponde al valor CIF

de la mercancia, es decir, el costo de la mercancia mads los fletes y seguros.
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Ahora bien, es necesario tener en cuenta dos puntos: i) la produccién
nacional de cigarrillos es mucho mds importante que las importaciones de
estos productos (en 2011 las cantidades importadas representaron aproxi-
madamente el 15% de las cantidades producidas en el pais) y ii) alrededor
del 90% de los cigarrillos importados son traidos desde Chile, pais que
desde el primero de enero de 2007 no paga ningtin arancel para exportar
cigarrillos hacia Colombia.

Con base en los puntos anteriores, se puede inferir que la politica aran-
celaria no tiene un impacto significativo sobre la carga tributaria de los
cigarrillos importados en Colombia ni sobre las cantidades importadas
de los mismos, puesto que por un lado, la produccién local es mucho més
importante que las importaciones y, por otro, gran parte de los productos
importados entran sin pagar arancel.

El Esquema 1 resume la politica tributaria sobre los cigarrillos y los
productos derivados del tabaco desde la Ley 223 de 1995 hasta la Ley
1393 de 2010. Se muestra la evolucién de la base gravable y de las tarifas
del impuesto al consumo, del impuesto a las ventas y de la sobretasa al

consumo. El Esquema 2 hace lo propio para los productos importados.
2. Recaudo tributario de cigarrillos en Colombia

Entre 2001 y 2011, de acuerdo a las cifras de la Federacién Nacional de De-
partamentos (FND) y de Sistemas y Computadores (SyC), quienes registran
el recaudo del impuesto al consumo, al deporte y la sobretasa al consumo
de cigarrillos extranjeros y nacionales respectivamente, el recaudo total por
concepto de estos impuestos crecié un 25%, i.e. pasé de $419 mil millones
en 2001 a $523 mil millones en 2011?* (Gréfico 1).

Se observa ademads que sdlo tres departamentos y la ciudad de Bogota

concentran mds de la mitad del total recaudado en el pafs por impuesto

2 Ambeas cifras en precios constantes de 2011.
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Grafico 1. Recaudo del impuesto y la sobretasa al consumo de cigarrillos
nacionales y extranjeros (Miles de millones de pesos de 2011)
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B Sobretasa al consumo Cigarrillos Nacionales
Impoconsumo Cigarrillos Nacionales

EE Sobretasa al consumo Cigarrillos Importados

Impoconsumo Cigarrillos Importados

Fuente: Elaboracién propia - Informacién FND y SyC.

al consumo y sobretasa al consumo; entre 2001 y 2011, Antioquia (21%),
Cundinamarca (13%), Valle del Cauca (11%) y Bogotd (10%) concentraron
el 55% del total recaudado (Grafico 2). Durante la tltima década, los de-
partamentos recaudaron $5,1 billones, a precios de 2011.

De acuerdo a la DIAN por concepto de IVA sobre cigarrillos en 2010,
la Nacién recaudé $100 mil millones, a precios constantes de 2011, lo que
equivale a $56 mil millones teniendo en cuenta las deducciones del IVA,
cifras similares a las recaudadas en 2009.

El Gréfico 3 muestra los ingresos tributarios corrientes de libre desti-

nacién® recaudados por los departamentos a través de diferentes tipos

% Elimpuesto al consumo de cigarrillos es de libre destinacién dentro de las finanzas departamen-
tales, luego de descontar el 16% que se debe destinar a la financiacién del deporte.
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Grafico 2. Participacion porcentual departamental en el total recaudado
entre 2001 y 2011
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Fuente: Elaboracién propia - Informacién FND y SyC.

Grafico 3. Distribucién delosingresos tributarios corrientes en 2001y 2009
(Miles de millones de pesos de 2011)
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Fuente: Elaboracién propia a partir de Informes de Viabilidad Fiscal-DAF, FND y DNP.
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de impuestos, en donde se incluye el impuesto al consumo de cigarrillos.
Se aprecia que la participacién del impuesto al consumo de cigarrillos
disminuye, al pasar de 11% en 2001 al 7% del total en 2009. Los ingresos
tributarios corrientes departamentales estdn en su mayoria compuestos

por los impuestos al consumo de cervezas y licores.
3. Costo fiscal del contrabando de cigarrillos

El crecimiento de las cantidades de cigarrillos de contrabando que se co-
mercializan en el pais tiene un impacto importante tanto en las finanzas
departamentales como en las nacionales.

En términos de destinacién de los diferentes impuestos relacionados
con los cigarrillos y tabaco elaborado, se destaca que tanto el impuesto al
consumo como la sobretasa se destinan a las arcas departamentales: por
un lado, el 84% del impuesto al consumo recaudado ingresa a las finanzas
de los departamentos en forma de ingresos de libre destinacidn, y el 16%
restante se destina especificamente a la financiacién del deporte en el res-
pectivo departamento; por otro lado, la totalidad del recaudo proveniente
de la sobretasa debe dirigirse a la financiacién de la salud. El IVA, por su
parte, es propiedad de la nacién.

Existe evidencia estadistica que sefiala que las categorias de cigarrillos
de categoria baja y media son las mds afectadas por el contrabando debido
a que sus precios mds bajos y las caracteristicas comunes de sus consumi-
dores las hacen comparables a las marcas de contrabando. Por tal razén
para calcular el costo fiscal de los cigarrillos de contrabando, se asume que
si estos pagaran impuestos serfan equivalentes a los cigarrillos de gama
baja y media. De esta manera, dado que el contrabando venia en aumento
y que el conjunto de impuestos aumenta significativamente para los pro-
ductos de gama baja y media en 2010, se encuentra que entre 2009 y 2010
hay un incremento importante en el costo fiscal del contrabando cercano
al 183%. En 2011, con el continuo crecimiento del contrabando y el cobro

durante todo el afio de la sobretasa al consumo, este costo fiscal asciende a
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$38 mil millones*, de los cuales $32 mil millones corresponden al impuesto
y sobretasa al consumo, es decir a los ingresos departamentales (Grafico
4). En resumen entre 2008 y 2011, se dejé de percibir un total de $69 mil
millones en impuestos, de los cuales $56 mil millones habrian entrado a
las arcas departamentales y el resto a la nacién.

No obstante, esnecesario poner en contexto el costo fiscal del contrabando
enlos departamentos y compararlo con el recaudo efectivo por este concep-
to, puesto que en términos relativos el peso del costo fiscal ha aumentado.
En 2008 se dejo de recaudar por cuenta del contrabando el 0,7% del valor
de lo que efectivamente se recaud6, mientras que en 2011 la proporcién

aumento al 6,1%. En las regiones de Antioquia y Costa Caribe”, en donde

Grafico 4. Costo fiscal del contrabando en Colombia
(Miles de millones de pesos de 2011)
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Fuente: Elaboracién propia a partir de informacién BAT.

#  Los célculos de Fenalco estiman las pérdidas en $108 mil millones de pesos debido a que las cifras
de Protabaco-BAT sub-estiman el mercado total.

»  Laregién Antioquia estd compuesta por: Medellin y Resto Antioquia. Laregién dela Costa Atldntica
estd compuesta por: Barranquilla, Cartagena, Santa Marta y Resto Costa.
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el contrabando es mds importante, el costo fiscal de esta actividad ilegal
represento el 10% y el 31% del valor del recaudo por impuesto y sobretasa
al consumo, respectivamente. En 2011 ambas regiones concentraron el
88% de los 32 mil millones de pesos que en conjunto los departamentos
perdieron por concepto de contrabando.

Las cifras aqui presentadas pueden subestimar el costo fiscal de esta
actividad ilicita, debido a que la muestra de la encuesta proveida por

Protabaco-BAT sélo cubre una parte del mercado, no su totalidad.
4. Presion fiscal para los cigarrillos en Colombia

Una vez descritos los principales cambios en la estructura tributaria de los
cigarrillos y productos derivados del tabaco, resulta pertinente conocer su
impacto en la presion fiscal de estos productos. La presion fiscal se define
como la proporcién que representan los impuestos en el precio final al
consumidor.

Durante 2006, por ejemplo, con las Leyes 223 de 1995 y 633 de 2000, los
impuestos para una cajetilla de cigarrillos de produccién nacional alcanzan
el 30% del precio final al consumidor (Cuadro 1).

Posteriormente, a partir de las modificaciones al impuesto al consumo
y al deporte implementadas por la Ley 1111 de 2006 y por el Decreto 4650

Cuadro 1. Presion fiscal derivada dela Ley 223 de 1995 y la Ley 633 de 2000

Producto nacional  Participacién sobre precio final

Precio de venta al detallista $562 36%
Presién Fiscal $455 30%
Impuesto al consumo $309 20%
Impuesto a las ventas $90 6%
Impuesto al deporte $56 4%
Margen distribucién/comercializacién $522 34%
Precio de venta final $1.539 100%

Fuente: Elaboracién propia. Valores para una cajetilla de 20 unidades de cigarrillos de gama media.
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de 2006, es importante diferenciar entre los cigarrillos de gama baja/ media
y los de gama alta, pues segtin esta diferenciaciéon se paga un impuesto al
consumo diferente®.

Por ejemplo, en 2009 una cajetilla de gama baja nacional tenfa una pre-
sion fiscal de alrededor del 39% y una de gama media una de 37%, mayor
a la que se tenfa antes de las modificaciones tributarias. En el caso de los
cigarrillos de gama alta, dado que la tarifa del impuesto al consumo es el
doble, la presién fiscal aument6 al 41%, evidenciando que esta Ley cas-
tigaba con un mayor impuesto a los productos de mayor costo, aunque
también a los mds econémicos (Cuadro 2). En ese afio la presion fiscal de
los cigarrillos realizando un promedio ponderado fue del 38%.

Finalmente, dejando de lado el Decreto 127 de 2010 que sélo se aplicd
durante 5 meses, los cambios introducidos por la Ley 1393 de 2010 modi-
fican la presién fiscal de los cigarrillos, afectando mds a los de gama baja
y media que a los de gama alta. La unificacién del impuesto en una sola
tarifa, hizo que la presién fiscal sea mayor para los primeros que para los
segundos. Ademds, esta Ley introduce una sobretasa al consumo del 10%
condestinacién especifica al sistema de salud, lo que aumentala carga fiscal
para todas las gamas de cigarrillos en la misma proporcién.

Por ejemplo, en 2011, el 55% del valor de una cajetilla de gama baja
corresponde a impuestos, mientras que para una cajetilla de cigarrillos
de gama media este valor es del 46%. Para los cigarrillos de gama alta, la
presion fiscal se ubica en el 39%, aumentando también con respecto a la
Ley 1111 de 2006, pero en menor medida comparada con los cigarrillos
mds econémicos (Cuadro 3). La presién fiscal promedio de los cigarrillos
en 2011 fue aproximadamente del 48%.

El Gréfico 5 muestra la presién fiscal mensual para cada gama de ci-

garrillos y para el total de los productos entre 2008 y 2011. Para el cdlculo

% Se definen como gama baja/ media los cigarrillos con un rango de precios hasta $2.000 y gama alta
aquellos con precios superiores a $2.000 por cajetilla de 20 cigarrillos.
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de la presion fiscal para las diferentes gamas se utiliz6 como medida de
referencia los precios certificados semestralmente por el DANE para cada
marca de cigarrillos, y se ponder¢ la presion fiscal de cada marca segtin su
participacién en el mercado en la categoria correspondiente. Para la presién
fiscal total se ponderé la participacion de cada marca en el total del mercado.
Losefectos del Decreto 127 de 2010y dela Ley 1393 de 2010 son facilmente
reconocibles en el Gréfico 5. Sin embargo, lo que resulta ain mds evidente
es el tratamiento desigual que la legislacion hace sobre los productos de
gama baja y media con respecto a los de gama alta. El Decreto 127 de 2010,
que empieza a regir en febrero de ese afio, aumenta considerablemente la
presion fiscal para los productos de gama baja y media, mientras que la
disminuye para los productos de gama alta. La Ley 1393 de 2010, al adicio-
nar un impuesto ad valorem aumenta la presion fiscal en mayor proporcién
para los productos de gama baja y media que para los demds, reduciendo
ligeramente la brecha de la carga impositiva entre los cigarrillos mds caros
y los mds baratos; sin embargo esta brecha persiste.

Gréfico 5. Presion fiscal mensual ponderada 2008-2011
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Fuente: Elaboracién propia.



Tributacion de los cigarrillos en Colombia 35

5. Comparacion internacional de la presién fiscal

De acuerdo a la OMS (2011), al realizar una comparacion internacional de
la presion fiscal de los cigarrillos, se destaca claramente que las naciones
europeas desarrolladas tienen una presion fiscal significativamente mds
alta frente a los demads paises: entre el 70% y el 80% del precio final de los
cigarrillos corresponde a impuestos. En la region, se destacan Argentina,
Chile y Uruguay como los paises con mayor presion fiscal con aproxima-
damente un 75% del precio final. El caso opuesto se presenta en Paraguay
donde la presién fiscal de los cigarrillos es del 18%. Colombia, por su
parte, con una presion fiscal promedio de 50% segtin célculos de la OMS,
se ubica entre los paises con una participacién del impuesto en el precio
final media alta (Cuadro 4).

En términos generales, la presion fiscal de los cigarrillos de los paises
aumenta entre mayores sean sus ingresos (Gréfico 6). Asi, los paises de in-
gresos altos tienen en promedio una presién fiscal por cajetilla de 66% frente
a un 48% en los paises de ingresos medios y 42% en los paises de ingresos
bajos. Entre 194 paises la participacion promedio de los impuestos en el
precio final de una cajetilla de cigarrillos alcanza el 52%. En este sentido,
Colombia tiene una presion fiscal que se sittia entre la media internacional
y ligeramente por encima del promedio de los paises de ingresos medios
(Gréfico 6). Sin embargo no es sencillo realizar comparaciones entre paises
debido a que cada pais cuenta con ciertas particularidades; por ende, es
necesario tener en cuenta que, ademds de las diferencias en ingresos, los
niveles de consumo per capita de cigarrillos, el enforcement de la ley y la
elasticidad de la demanda también tienen un impacto sobre la naturaleza
del mercado de cigarrillos en cada pais, lo que hace que la presién fiscal
entre dos paises con caracteristicas diferentes sea dificilmente comparable.

En Colombia, el mercado de cigarrillos presenta ciertas particularidades
que hacen dificil su comparacién con otros paises de la regién. Por un lado,
el mercado legal de cigarrillos tiene una estructura muy dispersa en la dis-

tribucién de estos productos, lo que hace dificil ejercer control sobre todos
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los puntos de venta, y a su vez facilita la presencia de cigarrillos ilegales en

el mercado. Sumado a esto, en Colombia existe una estructura informal del

mercado que es importante y el pais cuenta con un consumo per cdpita de

cigarrillos menor frente a algunas naciones europeas y latinoaméricanas. Por

Cuadro 4. Comparacion internacional de la presion fiscal de una cajetilla

de cigarrillos (2010)

Pais Presion fisal Nivel de Pais Presion fisal Nivel de
promedio ingresos promedio ingresos

Polonia 86% Alto México 63% Medio
Francia 80% Alto Suiza 63% Alto
Republica Checa 79% Alto Brasil 60% Medio
Finlandia 79% Alto Guatemala 57% Medio
Portugal 79% Alto Costa Rica 56% Medio
Esparia 78% Alto Islandia 56% Alto
Turquia 78% Medio El Salvador 55% Medio
Reino Unido 77% Alto Argelia 55% Medio
Argentina 76% Medio Indonesia 54% Medio
Chile 76% Medio Suréfrica 51% Medio
Madagascar 76% Bajo Pert 50% Medio
Bélgica 76% Alto Colombia* 50% Medio
Dinamarca 75% Alto Panama 47% Medio
Ttalia 75% Alto India 46% Medio
Alemania 74% Alto Estados Unidos 45% Alto
Austria 73% Alto Bolivia 42% Medio
Pafses Bajos 73% Alto Senegal 42% Medio
Uruguay 72% Medio China 40% Medio
Croacia 72% Alto Honduras 39% Medio
Noruega 72% Alto Rusia 35% Medio
Suecia 72% Alto Costa de Marfil 34% Medio
Venezuela 71% Medio Usbekistan 30% Medio
Ucrania 70% Medio Nicaragua 29% Medio
Tailandia 69% Medio Ghana 27% Medio
Bangladesh 68% Bajo Camertn 26% Medio
Canada 67% Alto Nigeria 21% Medio
Ecuador 64% Medio Paraguay 18% Medio

* Nota: El cdlculo para Colombia es tomado del estudio de la OMS.
Fuente: OMS (2011).
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Grafico 6. Presion fiscal promedio de los cigarrillos segiin nivel de in-
gresos del pais (2010)

PPA US$4,93

PPA US$3,58 PPA US$3,62

2,62

66%

48% 52%

PPA US$1,95

0,52
} 42%

1,14

Altos Ingresos Ingresos Medios Bajos Ingresos Global

Nota: Los precios estdn expresados en Paridad de Poder Adquisitivo (PPA) en ddlares, para un paquete
de 20 cigarrillos. Basado en 45 paises de altos ingresos, 89 de ingresos medios y 33 de bajos ingresos.
Fuente: OMS (2011).

otrolado, el pais tiene estructuras criminales que utilizan la venta de cigarri-
llos -y otros productos- de procedencia ilegal como una fuente de ingresos.

Debido a estas particularidades, es necesario matizar las comparaciones
de la presion fiscal entre los distintos paises y la posicién relativa que cada
uno ocupa. Un nivel de carga tributaria sobre los cigarrillos, por ejemplo,
mayor al 70% es relativamente facil de hacer cumplir y controlar en paises
de ingresos altos y medios-altos, donde es efectivo el enforcement de la ley;
sin embargo, ese mismo nivel de presion fiscal podria ser insostenible para
naciones con menos ingresos que tienen limitaciones para hacer cumplir
la ley y problemas de articulacién entre las diferentes autoridades, como
ocurre en el caso colombiano.

De acuerdo con una clasificacién por rango de presién fiscal de los
cigarrillos, se aprecia que en el caso de los paises de ingresos altos, el 76%

cuentan con una presion fiscal superior al 51%, mientras que entre los paises
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deingresos medios, el 45% tiene una presion dentro de ese rango y entre los
de ingresos bajos apenas el 28% tiene un rango de presion fiscal superior
al 51%. A nivel mundial, casi la mitad de los paises tiene una presion fiscal
superior al 51% del precio final (Gréfico 7).

Gréfico 7. Numero de paises segin rango de presion fiscal de los ciga-

rrillos (2010)
a7, % %
28%
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[ Entre 26y 50%

Fuente: OMS (2011).

En resumen, se observa que el impuesto al consumo de los cigarrillos
en Colombia ha sufrido modificaciones importantes a través de los afios,
al transformarse de un impuesto ad valorem a un impuesto especifico, pa-
sando también por un gravamen que diferenciaba la tarifa del impuesto de
acuerdo al precio al consumidor. Estos cambios efectuados incrementaron
la presién fiscal sobre los cigarrillos, particularmente en los productos de
gamas bajas y medias. De esta manera, mientras que con la Ley 223 de
1995 la presién fiscal promedio era del 30%, con la Ley 1393 de 2010 ésta
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lleg6 al 48%, incluyendo la nueva sobretasa al consumo. Los productos de
gama baja fueron los que mayor vieron incrementada la presion fiscal, al
pasar del 30% inicial al 55% luego de 2010. Los de gama media pasaron
del 30% al 46%, mientras que los de gama alta llegaron hasta el 39%. Estas
diferencias se deben a que mientras un impuesto ad valorem afecta por igual
a todos los productos, un impuesto especifico con una tarifa unificada
afecta en mayor proporcion a los productos mds econémicos con respecto
a los méds costosos.

El recaudo del impuesto al consumo crecié un 25% entre 2001 y 2011:
pasé de $419 mil millones en 2001 a $523 mil millones en 2011, ambas cifras
en precios constantes de 2011. Sin embargo, el recaudo de este gravamen
estd altamente concentrado en tres departamentos -Antioquia, Valle del
Cauca y Cundinamarca- y en el Distrito Capital, los cuales recaudaron el
55% del total nacional entre 2001 y 2011. Por su parte, el costo fiscal que
genera el contrabando? de cigarrillos ascendi6 en 2011 a $38 mil millones,
lo cual corresponde al 6% del valor recaudado por los impuestos.

Anivel internacional, se observa que la presién fiscal en Colombia es
relativamente mds baja que en otros paises de la regién y del mundo. Si
bien Colombia tiene una carga tributaria en los cigarrillos ligeramente
inferior al promedio mundial (52%), es consistente al compararse entre
los paises de ingresos medios, que tienen una presién fiscal promedio del
48%. La evidencia empirica sugiere que cuanto mayor es el ingreso del
pais, mayor es la presion fiscal sobre los cigarrillos. Es necesario resaltar
que la comparacién de los niveles de presion fiscal entre los paises puede
llevar a conclusiones erréneas, toda vez que cada pais cuenta con particu-
laridades que hacen que, por ejemplo, con una presién alta se incentive el
contrabando de una forma mucho mds significativa que en otro pais con

esa misma presion, pero con un enforcement de laley mucho mds efectivo.

# De acuerdo a las estimaciones del contrabando provenientes de Protabaco-BAT.






CAPITULO TRES

Caracterizacion del mercado delos cigarrillos
en Colombia periodo 2008-2012

El mercado colombiano de cigarrillos tiene ciertas particularidades y
caracteristicas que lo hacen un objeto interesante de estudio: i) tiene una
alta dispersion en la distribucién, es decir tiene muy pocos consumidores
por punto de venta ya que existe un gran nimero de establecimientos que
venden este producto, volviendo dificil su control, ii) existe una presencia
importante de informalidad en el mercado colombiano (venta al menudeo,
puestos de venta en la calle, etc), iii) un consumo per cépita de cigarrillos
inferior ala de algunos paises de la region, iv) se ha observado un aumento
importante en el contrabando de cigarrillos -en 2008 representaba menos
del 1% del mercado y actualmente representa cerca del 8,5%-, v) existe un
nivel bajo de enforcement de la ley y de operatividad de las autoridades
encargadas de este ilicito, ademds de una falta de articulacién entre las
politicaslocales y nacionales; y, por tiltimo, vi) el contrabando de cigarrillos
estd relacionado con bandas delincuenciales y criminales que usan esta
actividad para diversificar su financiamiento. Estos hechos estilizados son
centrales en el momento de tomar decisiones de politica y de analizar la
estructura del mercado que se presenta a continuacion.

La presente secciéon hace una caracterizacién de este mercado tanto a
nivel nacional como regional, resaltando sus principales tendencias en
cuanto a participacién de ventas de cada categoria, precios y diferenciales
de precios de venta entre categorias.

1. Mercado de los cigarrillos a nivel nacional

El consumo mensual de cigarrillos por categoria entre enero de 2008 y
abril de 2012 no presenta ningtin tipo de estacionalidad, mas alld de un
incremento muy leve a final de cada afio (Grafico 8). A pesar de ello, desde
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julio de 2010 hay un cambio en la composicién del mercado nacional: el
consumo de cigarrillos de contrabando se incrementa, mientras que el de
las categorias de precios medios y bajos se reduce®.

(A qué se debe este cambio en las tendencias de consumo y en el com-
portamiento del mercado de cigarrillos? Si bien esto podria explicarse por
la expedicién de la Ley 1393 de 2010 que increment6 la carga impositiva
sobre los cigarrillos® al unificar la tarifa del impuesto al consumo entre las

distintas categorfas de cigarrillos e imponer una sobretasa del 10% para

Gréfico 8. Consumo mensual de cigarrillos por segmento del mercado
(Millones de sticks)
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Fuente: Elaboracién propia partir de Protabaco-BAT. Datos parciales a abril de 2012.

% Las categorfas se definen segun el precio sugerido para cada marca: los cigarrillos con precios
mds bajos ($1.500 a $1.900) pertenecen a la categoria de precios bajos, los de precios entre $2.000 y
$2.600 hacen parte de la categoria de precios medios, los de la categoria de precios altos exceden
los $2.600.

¥ Con un impacto significativo sobre las categorias de precio bajo y medio.
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atender laemergenciasocial, pueden existir otros factores queincidenen este
resultado; por ejemplo, las disposiciones de la Ley 1335 de 2009, conocida
como la Ley Antitabaco, pudieron también afectar el mercado ya que su
objetivo era reducir el consumo de cigarrillo en el pais y prohibir su venta
al menudeo. Algunas de las disposiciones de esta tltima Ley entraron en
vigencia en julio de 2011, a partir de donde se aprecian los cambios mas
marcados en las tendencias del mercado de cigarrillos.

En términos de la segmentacién del mercado, el consumo de cigarrillos a
nivel nacional se concentra principalmente en los cigarrillos de gama media
que en promedio representan el 61,7% del mercado, seguido por la categoria
de precios bajos (21,3%) y altos (12,6%). Por otra parte, vale la pena anotar
que entre 2008 y 2011 se evidencia un crecimiento significativo del ntimero
de sticks de contrabando presentes en el mercado, pues ascendieron a 859
millones en el acumulado de 2011, lo que representa un crecimiento cercano
al 573% entre 2008 y 2011 (Gréfico 9). Resulta alarmante que cada afio la
cantidad de cigarrillos de contrabando casi que se duplica: los incrementos
mads importantes en el nimero de cigarrillos de contrabando se dan entre
2009 y 2010 con 117,8% y entre 2010 y 2011 con 87,1%; mientras que las ca-
tegorias mds afectadas por este aumento son las de precios bajos y medios.

Ahora bien, al analizar las marcas lideres en el mercado se destacan
Boston, Mustang, Green, Belmont y Premier, que entre el primer semestre
de 2008 y el segundo semestre de 2010 registraron un consumo superior
a los 80 millones de sticks cada una. Sin embargo, a partir de entonces se
presenté una leve caida en el consumo de estas marcas, al tiempo que los
cigarrillos de contrabando incrementaron considerablemente su presencia
en el mercado (Gréfico 10).

Las tendencias de consumo analizadas anteriormente parecen tener una
justificacién al revisar el precio promedio por stick a nivel nacional, puesto
que las marcas de gama alta son 41,1% mads costosas que las de gama me-
dia (Gréfico 11). Igualmente, se aprecia un incremento generalizado de los
precios de todas las categorias, explicado por los cambios en la estructura

impositiva que trajo consigo la Ley 1393 de 2010. Sin embargo, el efecto de
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este incremento en los precios varia de acuerdo al segmento del mercado,
por ejemplo, el aumento de $17 para un stick de gama alta represento el
10% del precio en 2011, mientras que el cobro de $13 adicionales para un
cigarrillo de categoria precios bajos fue cerca del 15% del precio del stick en
2011. Por otra parte, al analizar el precio del stick de cigarrillo de contraban-
do se encuentra que, ademds de ser el mds barato del mercado, también es
el tinico que disminuyd6 en el periodo hasta ubicarse en $53. Este hallazgo
tiene sentido en la medida en que el contrabandista, al evadir impuestos,
puede cobrar un precio menor que el productor legal que si pagaimpuestos.

Entre 2008 y 2011, el diferencial de precios entre el cigarrillo de contra-
bando y el legal de gama baja (i.e. que cuenta con los precios mads bajos del
mercado) se incrementd: mientras que en 2008 esta brecha era de $14, en
2011 ascendi6 a cerca de $38 para un cigarrillo de la categoria de rangos de

precios mds bajos (Cuadro 5). Este diferencial representa el 40% del precio

Grafico 9. Consumo anual de cigarrillos por segmento del mercado
(Millones de sticks)
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final de un cigarrillo de gama baja en 2011. Asi mismo, la participacién del
contrabando en el mercado se ha incrementado considerablemente, espe-
cialmente en los dos ultimos afios, hasta el punto que abarcé el 6,8% del
mercado nacional. Por lo tanto, parece existir una relacién positiva entre
el aumento de precios de los cigarrillos legales y la evolucién reciente del
contrabando.

Con base en los hallazgos presentados anteriormente, resulta valido
afirmar que las categorias mds consumidas en el mercado nacional (gama
media y baja) son comparables entre si, dado que en ambos casos el niimero
de sticks demandados se ha reducido y los precios se han incrementado con-
sistentemente entre 2008 y 2011. Ahora bien, estos segmentos del mercado
son los mds afectados por los cigarrillos de contrabando, en particular el
segmento de precios bajos, dado que éstos entran a competir directamente

Gréfico 10. Consumo promedio de las principales marcas de cigarrillo
vs. Contrabando (Millones de sticks)
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via precios; en otras palabras, los productos de procedencia ilegal pueden
ser considerados como sustitutos potenciales de los cigarrillos de categoria
de precios bajos. Justamente, los elevados margenes de rentabilidad que se
derivan de esta actividad ilicita se deben a los amplios diferenciales de pre-

cios que mantienen los cigarrillos de contrabando con respecto a los legales.

Gréfico 11. Precio promedio del cigarrillo por segmento del mercado
(Pesos constantes de 2011 por stick)
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Fuente: Elaboracién propia a partir de Protabaco-BAT.

Cuadro 5. Diferencial de precios entre el stick de cigarrillo legal e ilegal
(% del 2011)

2008 2009 2010 2011
Gama Baja vs. Contrabando $13,97 $17,39 $26,74 $8,04
% Contrabando 0,95% 1,62% 3,49% 6,82%

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos Protabaco-BAT.
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2. Mercado de los cigarrillos a nivel regional®
a. Zona Centro

El consumo de cigarrillos en la Zona Centro refleja la dindmica del mercado
a nivel nacional, pues la categoria de precios medios es el segmento que
concentra la mayoria del consumo total a lo largo del periodo (Gréfico 12).
Sin embargo, el consumo de la categoria precios altos es mds importante en
esta region con 15,6% del mercado, lo que podria explicarse por el mayor
ingreso de los habitantes de esta region con respecto al resto del pais. En
relacién conlos cigarrillos de contrabando, sibien se presenta un crecimiento
en el namero de sticks consumidos entre 2008 y 2011, su participacién en
el mercado no es importante (Gréfico 12).

Por otra parte, la Zona Centro sigue la tendencia nacional de un in-
cremento generalizado en los precios por unidad de cigarrillo para todos
los segmentos del mercado legal con aproximadamente $16 en todas las
categorias legales, excepto la gama baja, en la que el aumento fue de $9.
En contraste, los cigarrillos de procedencia ilegal presentaron una caida
de $18 entre 2008 y 2011 (Gréfico 13).

Particularmente, el diferencial de precios entre el cigarrillo de contra-
bando y el de categoria de precios bajos para la regién central se presenta
en la Cuadro 6. En este caso, a pesar de que la brecha es negativa al prin-
cipio del periodo, se hace positiva y alcanza $17,4 por unidad en 2011. No
obstante, la participaciéon del contrabando en el mercado de esta zona es
muy reducida, aunque ha venido aumentando de manera importante: por
ejemplo, entre 2010 y 2011 se duplicé, al pasar de 0,41% a 0,80%.

% Para este andlisis se empled la siguiente divisién regional, a saber: Centro (Bogotd, Ibagué, Villa-
vicencio y Resto Centro), Antioquia (Medellin y Resto Antioquia) y Costa Atldntica (Barranquilla,
Cartagena, Santa Marta y Resto Costa). Los andlisis del mercado de las regiones Pacifico, Santande-
res y Eje Cafetero no se presentan aqui ya que la presencia de contrabando es muy baja y ademads
en la informacién de Protabaco-BAT las muestras empleadas no son representativas y tienen un
error muestral importante. Por esta razén mds adelante en el estudio se realizardn estimaciones
agregando las regiones Centro, Pacifico, Santanderes y Eje Cafetero.
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Grifico12. Consumo anual de cigarrillos porsegmento del mercado, Centro
(Millones de sticks)
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Fuente: Elaboracién propia a partir de informacién Protabaco-BAT.

Cuadro 6. Diferencial de precios entre el stick de cigarrillo legal e ilegal,
Centro ($ de 2011)

2008 2009 2010 2011
Gama baja vs. Contrabando - $8,38 $8,16 $16,43 $17,40
% Contrabando 0,18% 0,34% 0,41% 0,80%

Fuente: Elaboracién propia a partir de informacién Protabaco-BAT.

b. Zona Antioquia

En Antioquia persiste la importancia del segmento de cigarrillos de gama
media, que representa cerca del 64% del mercado dela regién; sin embargo,
en este caso las marcas pertenecientes a la categoria de precios bajos tienen

una mayor acogida en el mercado, ya que representan cerca del 24% del



Caracterizacion del mercado de los cigarrillos 49

Gréfico 13. Precio promedio del cigarrillo por segmento del mercado,
Centro (Pesos constantes de 2011 por stick)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de informacién Protabaco-BAT.

mismo (Gréfico 14). A diferencia de la Zona Centro, en esta regién hay un
crecimiento muy elevado del nimero de cigarrillos de contrabando consu-
midos, ya que pasan de 19 millones de sticks en 2008 (0,7% del mercado)
a 302 millones de sticks en 2011 (11,15% del mercado).

Sibien las tendencias en el precio de los cigarrillos legales no distan del
nivel nacional dado que aumentan para todas las categorias, esimportante
mencionar que el precio promedio del stick de contrabando es menor que
en la Zona Centro y se reduce a lo largo del tiempo (Gréfico 15).

En el caso de la regiéon de Antioquia, al igual que en las demads zonas se
identifica unincremento enla diferencia entre el precio cobrado por cigarrillo
de contrabandoy el de categoria de precios bajos; especialmente entre 2009 y
2010 la brecha aument6 en $16 (Cuadro 7). La participacién del contrabando
en esta regiéon aumenté de manera muy importante entre 2008 y 2011, ya que
en 2008 erainferioral 1% y en 2011 represent6 el 11,15% del mercado regional.
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c. Zona Costa Atldntica

En la Costa Atldntica el consumo total de cigarrillos se mantuvo relativa-
mente constante durante el periodo (Gréfico 16). Uno de los aspectos mds
interesantes de esta regién es que la composicién del mercado cambia
considerablemente entre 2008 y 2011, ya que la participacién del segmento
de contrabando supera en este Giltimo afio a la de las categorias de precios
bajos y altos. Por otro lado, los cigarrillos de categoria de precios altos
incrementaron su participacion en el mercado de la Costa Atldntica, dado
que se registraron 31 millones de unidades mds en 2011 con respecto al
inicio del periodo.

Ahora bien, la brecha entre los precios del cigarrillo de contrabando y
de categoria de precios bajos se ha incrementado entre 2008 y 2011 en cerca

de $24 (Cuadro 8). Por otra parte, en esta regién el contrabando tiene una

Gréfico 14. Consumo anual de cigarrillos por segmento del mercado,
Antioquia (Millones de sticks)
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Gréfico 15. Precio promedio del cigarrillo por segmento del mercado,
Antioquia (Pesos constantes de 2011 por stick)
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Fuente: Elaboracién propia a partir de informacién Protabaco-BAT.

Cuadro 7. Diferencial de precios entre el stick de cigarrillo legal e ilegal,
Antioquia ($ de 2011)

2008 2009 2010 2011
Gama baja vs. Contrabando $10,16 $14,44 $ 30,00 $35,32
% Contrabando 0,67% 1,31% 5,50% 11,15%

Fuente: Elaboracién propia a partir de informacién Protabaco-BAT.

Cuadro 8. Diferencial de precios entre el stick de cigarrillo legal e ilegal,
Costa Atlantica ($ del 2011)

2008 2009 2010 2011
Gama baja vs. Contrabando $17,67 $20,15 $31,22 $41,39
% Contrabando 4,24% 7,49% 12,80% 23,33%

Fuente: Elaboracion propia a partir de informacién Protabaco-BAT.
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alta participacién en el mercado regional, que ha venido en ascenso, pues
en cuatro afios se incrementd en un aproximadamente 20%.

En resumen, uno de los principales hallazgos derivados del anélisis del
mercado es que el consumo de cigarrillos a nivel nacional (medido en mi-
llones de sticks) se ha reducido en un 6% entre 2008 y 2011. Por otra parte,
el contrabando crecié significativamente durante este periodo (572,6%).
Ahorabien, esta tendencia del mercado se ve acentuada enlamedida que se
incrementan los precios cobrados por los cigarrillos legales y se reducen los
del contrabando, por el diferencial de precios que incentiva al consumidor
a adquirir los cigarrillos de origen ilegal. La brecha de precios adquiere
mayor relevancia si se tiene en cuenta que los consumidores sustituyen la
demanda de cigarrillos de gama baja por productos de contrabando debido
a los elevados diferenciales de precios.

Con respecto al andlisis regional, en la Cuadro 9 se pueden observar
las participaciones de los mercados regionales de cigarrillos en el mercado

Gréfico 16. Consumo anual de cigarrillos por segmento del mercado,
Costa Atlantica (Millones de sticks)
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nacional. De acuerdo con estas cifras, las regiones con mayor consumo son
la regién Central y Antioquia, mientras que Santanderes es la de menor

participacion.

Gréfico 17. Precio promedio del cigarrillo por segmento del mercado,
Costa Atlantica (Pesos constantes de 2011 por stick)
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Fuente: Elaboracién propia a partir de informacién Protabaco-BAT.

Cuadro 9. Participacién consumo regional en el mercado nacional de

cigarrillos

Zona 2008 2009 2010 2011 2012*
Centro 31,7% 31,7% 32,9% 32,6% 32,8%
Antioquia 20,7% 21,8% 21,7% 21,5% 22,1%
Costa Atlantica 14,6% 14,2% 14,7% 15,5% 15,6%
Pacifico 13,4% 12,9% 11,9% 11,6% 11,5%
Eje Cafetero 12,7% 12,1% 11,8% 12,1% 11,8%
Santanderes 6,9% 7,3% 6,1% 6,6% 6,3%
Total 100% 100% 100% 100% 100%

* Nota: datos disponibles hasta abril de 2012.
Fuente: Elaboracién propia a partir de informacién Protabaco-BAT.
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Enrelacién al nivel de contrabando de cigarrillos, se encuentra que tiene
un peso diferente entre regiones. En 2011 en la Costa Atldntica y Antioquia
hay mayor evidencia de contrabando de cigarrillos: el 23,3% y 11,2% de
sus mercados estan permeados por esta actividad ilegal respectivamente.

Ahorabien, al analizar la participacién de cada regién en el contrabando
de cigarrillos a nivel nacional (Cuadro10) se encontr6 una dindmica de ex-
pansioén. En primer lugar, si bien la Costa Atldntica es la zona donde mads se
concentra esta actividad ilegal entre 2008 y 2012, su participacién se redujo
en 16 puntos porcentuales durante el periodo. En segundo lugar, Antio-
quia concentra cada vez una mayor proporcién del mercado de cigarrillos
de contrabando, ya que en sélo 3 afios su participacion crecié cerca de 25
puntos porcentuales. Este importante incremento en Antioquia puede estar
relacionado con la presencia y control de este mercado por parte de grupos
delincuenciales, quienes no sé6lo controlan el mercado ilegal de cigarrillos
sino también el de licores (Recuadro 1). Por dltimo, las demds regiones
(Centro, Pacifico, Santanderes y Eje Cafetero) concentran una pequefia parte
del mercado de contrabando de cigarrillos, ya que en conjunto representan
aproximadamente 12% en 2012, raz6n por la cual més adelante se estudian
como un dnico grupo al momento de realizar las estimaciones.

De hecho, es importante sefialar que ademds de la alta participacién que
tiene el contrabando en la Costa Atldntica, esta regién también presenta el

Cuadro 10. Participacién regional en el contrabando de cigarrillos

Zona 2008 2009 2010 2011 2012*
Costa Atlantica 65,2% 65,9% 53,9% 53,2% 49,0%
Antioquia 14,6% 17,8% 34,3% 35,2% 39,1%
Centro 6,1% 6,7% 3,9% 3,8% 5,5%
Pacifico 2,8% 1,9% 2,7% 4,3% 3,8%
Santanderes 5,6% 2,4% 2,5% 2,4% 1,6%
Eje Cafetero 5,9% 5,5% 2,8% 1,3% 1,0%
Total 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0%

* Nota: datos disponibles hasta abril de 2012.
Fuente: Elaboracién propia a partir de informacién Protabaco-BAT.
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diferencial de precios més alto de las zonas analizadas: entre 2008 y 2011 el
stick de cigarrillo ilegal fue en promedio $27,6 mds barato que el del seg-
mento de precios bajos. En otras palabras, un consumidor que compra una
cajetilla de 20 cigarrillos de contrabando se estaria ahorrando cerca de $600
con respecto a la misma cajetilla legal de la categoria de precios bajos, suma

que genera un claro incentivo haciala compra del producto de contrabando.

Recuadro 1. Bandas criminales e ilegalidad en Antioquia

Las bandas criminales (Bacrim) son las principales responsables del contrabando de cigarrillos
en Antioquia y en buena parte de los departamentos del Caribe colombiano. Estas emplean
esta actividad ilicita como fuente de financiamiento. De hecho, segiin una funcionaria de la
unidad de rentas del departamento de Antioquia, “es una realidad que el contrabando de
cigarrillos en el departamento estd ligado a las bandas criminales, las cuales lo utilizan como
fuente de financiacién y obligan a comerciantes en Medellin, Itagiif y Bello a vender estos
productos ilegales”.

Las autoridades conocen la ruta que los contrabandistas emplean para transportar los cigarri-
llos de contrabando hasta Medellin desde el Uraba y otros puntos de entrada en La Guajira,
de donde son transportados camuflados en camiones, sobornando a quienes los detengan en
el camino. Al llegar a Antioquia, los productos se concentran en Medellin, Itagiif y Bello, y
de alli se distribuyen por todo el departamento y hacia el interior del pais. De hecho, el con-
trabando de cigarrillos en el pafs se concentra justamente en la ruta que une a La Guajira con
Antioquia, pues aparte de estos dos departamentos, esta actividad ilegal también se presenta
principalmente en Bolivar y Cérdoba.

Sin embargo, el contrabando de cigarrillos no es la tnica actividad comercial ilegal que las
bandas criminales usan como fuente de financiamiento. La adulteracién, falsificacién y con-
trabando de licores, especialmente en los municipios de Bello e Itagiii, hace parte también de
las actividades de las bandas criminales en Antioquia, empleando la intimidacién y la fuerza
para comercializar sus productos. Es tal el poder de estos grupos ilegales, que hay zonas del
drea metropolitana de Medellin en las que las autoridades de rentas departamentales sélo
pueden entrar acompafiados de la fuerza ptublica e incluso del ejército.

Otro aspecto que hace que este contrabando exista es que se emplea como medio para el lavado
de activos de dineros del narcotréfico y demds actividades ilegales.

Por ahora, las autoridades antioquefias trabajan de la mano con la Federacién Nacional de
Departamentos y las empresas tabacaleras para combatir el contrabando de cigarrillos. El
objetivo es lograr atrapar y judicializar a los integrantes de las bandas criminales, y para ello
se trabaja de la mano con la DIAN, la Policia Fiscal y Aduanera y la Fiscalia.

Fuente: Entrevistas con autoridades y Zapata, ].G. y Sabogal, A. (2012).






CAPITULO CUATRO

Impacto del Decreto 127 ylaLey 1393 de 2010
sobre el contrabando de cigarrillos

En este capitulo se determina la existencia y magnitud de la relacién entre
el incremento del contrabando de cigarrillos y las modificaciones de los
tributos para estos productos llevadas a cabo en 2010 en Colombia. Con
informacién mensual para el periodo enero de 2008 a abril de 2012, seevalué
el impacto del aumento en la presion fiscal de los cigarrillos, en particular
aquellos de gama baja, por efecto tanto del Decreto 127 de 2010 como de
la Ley 1393 de 2010, los cuales buscaban aumentar los ingresos para el
sistema de salud mediante el incremento de los tributos a los cigarrillos y

bebidas alcohélicas en el marco de la emergencia social.
1. Metodologia de diferencias en diferencias

Para medir el impacto deseado sobre los cigarrillos de contrabando se
emplea el método de diferencias en diferencias, ampliamente utilizado en
evaluacién de politicas publicas, implementaciéon de programas y medi-
ciéon de resultados de experimentos sociales controlados o aleatorios, ya
que permite medir su impacto al comparar los resultados obtenidos por
diferentes grupos de individuos.

Este método consiste en medir el impacto de un programa o politica (una
intervencién) sobre un conjunto de variables de resultado de una poblacién
que haya sido afectada por la intervencién. Las variables de resultado se
definen como aquellas sobre las cuales se espera que la intervencién tenga
algtn efecto. Teniendo en cuenta lo anterior, este método busca estimar la
diferencia de la variable de resultado de un grupo de interés, i.e. grupo de
tratamiento, en presencia de la intervencién y de la variable de resultado
del grupo de interés (grupo de tratamiento) en ausencia de la intervencién;

esta diferencia representa el efecto neto sobre el grupo de interés o grupo de
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tratamiento. Sinembargo, enlarealidad no se observan estos dos resultados
parael grupodeinterés o grupo de tratamiento; por ende esnecesario contar
con un contra-factual o grupo de control con caracteristicas observables
similares a las del grupo de tratamiento con el fin de desagregar el efecto
delaintervencién del resultado “natural” que habria obtenido el grupo sin
la presencia de la intervenciéon. En un experimento ideal, estos dos grupos
(tratamiento y control) deberian ser idénticos en sus variables observables
antes de la intervencién con el fin de ser lo mds comparables posibles. No
obstante, en algunos casos, los dos grupos seleccionados no son idénticos
lo cual puede generar algunos inconvenientes. En la metodologia aplicada,
la presencia de diferencias pre-existentes entre el grupo de control y el de
tratamiento no representa un problema, ya que el estimador de diferencias
en diferencias permite controlar por las diferencias entre los dos grupos,
sin sobre-estimar el efecto de la intervencién que se busca medir.

De esta forma, mediante la aplicacién del método de diferencias en
diferencias se busca estimar el impacto del aumento en la presién fiscal
ocurrido en 2010 sobre las ventas de cigarrillos de contrabando. Es por ello
que para este ejercicio se toma como grupo de tratamiento a las marcas de
cigarrillos de contrabando y como grupo de control a las marcas de ciga-
rrillos de gama baja. La eleccién del grupo de control se explica ya que, tal
como se mostré en el cuarto capitulo, los cigarrillos de contrabando son
sustitutos principalmente de los cigarrillos de gama baja en el mercado
colombiano, debido a que las marcas de contrabando tienen caracteristicas
observables que se asemejan a las de las categorias de gama baja (p.ej. estas
dos categorias son similares en sus caracteristicas fisicas, en sus precios o en
las caracteristicas de sus consumidores). Dado lo anterior, este grupo es un
buen contra-factual para controlar por los efectos “naturales” del mercado.

Esta metodologia calcula entonces la diferencia de la variable resultado
Y (i.e. las ventas de cada marca de cigarrillos) antes y después de la im-
plementacién del Decreto 127 y de la Ley 1393 ambos de 2010 (la primera
diferencia), y al mismo tiempo calcula la diferencia entre los grupos de

tratamiento y de control (segunda diferencia), para asi obtener el impacto
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neto del cambio en materia tributaria de los cigarrillos sobre las ventas de
los cigarrillos de contrabando (Grafico 18). Este método permite eliminarno
solo las diferencias pre-existentes entre el grupo de tratamiento y el grupo
de control como se habia mencionado, sino también los determinantes no
observados de la variable de resultado Y que sean persistentes en el tiempo.

Este método cuantitativo requiere informacién sobre los individuos
de estudio por lo menos en dos periodos del tiempo (linea de base y se-
guimiento). En este caso particular se cuenta con informacién por marca
de cigarrillos mensualmente desde enero de 2008 hasta abril de 2012; por
esta razon, si se emplea la informacién como panel de datos se obtiene un
numero importante de observaciones en cada estimacion (e.g. se cuenta
con cerca de 700 observaciones por estimacién realizada). Elmayor ntimero
de observaciones permite obtener resultados robustos a través de Mini-
mos Cuadrado Ordinarios (MCO), dado que se cumplen las propiedades
asintéticas del estimador.

Se estima entonces la ecuacién (1) por Minimos Cuadrados Ordinarios
(MCO), para lo cual se utiliza un panel de datos balanceado a nivel de
marca de cigarrillos con la informacién proveniente de Protabaco-BAT. El

Grafico 18. Estimador de diferencias en diferencias
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panel de datos cubre el periodo de enero de 2008 a abril de 2012 e incluye
informacién mensual sobre ventas, precios y distribucién de los cigarrillos
pormarcas de gamaalta, media, bajay marcasilegales tanto anivel nacional
como regional. Para realizar el ejercicio propuesto, sélo se tiene en cuenta
la informacién del panel de datos concerniente a los grupos de tratamiento
(marcas de contrabando) y de control (marcas de gama baja). Se cuenta en

total para cada mes con cerca de 30 marcas de cigarrillos.
Y=, + BT+ Bt + BT+ B X 4w, (1)

La variable Y, de resultado en nuestro caso esta representada por las
ventas de cada marca 7 de cigarrillos, las cuales incluyen tanto el mercado
legal conlas ventas delas marcas de gamabaja, como elilegal, conlas ventas
de las marcas de contrabando. Esta ecuacién se estima con un intercepto o
constante representada en la ecuacién (1) por el coeficiente §. La variable
T.es aquella que muestra cuando una marca pertenece al grupo de trata-
miento y al grupo de control, por ende es una variable binaria que toma
valores de 1 cuando la marca es ilegal (grupo de tratamiento) y valores de
0 cuando la marca pertenece al segmento de gama baja (grupo de control).
La variable T,a su vez es la encargada de recoger las posibles diferencias
existentes entre el grupo de tratamiento y el grupo de control previas al
cambio en materia tributaria.

Por otro lado, t es la variable que muestra el cambio en los tributos de los
cigarrillos: se construye como una variable binaria que toma valores de 0
antes de la entrada en vigor del Decreto 127 y de la Ley 1393 ambos de 2010
(es decir antes de febrero de 2010) y valores de 1 después de esta fecha hasta
abril de2012, fechamés reciente disponible. De donde, el coeficiente B,captura
el impacto de la politica tributaria sobre las ventas promedio en el mercado.

La variable T;*t se construye como la interaccion entre la variable de
tratamiento y la variable (T) que sefiala el cambio en los tributos de los ci-
garrillos (). En este ejercicio, esta variable captura el impacto de la politica

tributaria sobre las ventas del grupo de tratamiento (marcas de contraban-
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do); por ende, el coeficiente de interés en este ejercicio es B,. A continuacién
se presenta el cdlculo del estimador de diferencias-en-diferencias (v, ),

coeficiente central para el andlisis propuesto.

Coifen dif — [E(Yt:ZIszl) - E(Yt:IIDizl)] - [E(Yt=2|Di=0)] - E(Yt:IIDizo)]

Tdrfen dif: [(Bo + 61 + ﬁz + Bg + [34Xi + H,) - (BO + 61 + ﬁ4X,' + w; )] -

[(Bo + Bz + B4X1‘ + Mz) - (ﬁg + 64X1' + M,‘ )]

Cifen dif = [Bz + [33] - [ﬁz]

Ciifen dif — B,

El vector }Zi corresponde a otras variables explicativas como por ejemplo
el precio de venta por stick de cada marca i en los establecimientos que
hacen parte del panel y de una variable de distribucién de cada marca de
cigarrillos. Por ultimo, w, representa el término de error que captura varia-
bles omitidas y caracteristicas no observables por marca i.

Cabe resaltar que la ecuacién (1) se estima tanto a nivel nacional como
regional para la Costa, Antioquia y Resto, donde Resto estd conformada por
Eje Cafetero, Pacifico, Santanderes y Centro. Estas cuatroregiones se agrupan
debido alamenor presencia del contrabando de cigarrillos en sujurisdiccion.
Su agrupacion permite mejorar la precisién de los resultados obtenidos dado
que estas regiones tienen una muestramenor dentro delaencuestaempleada

y por ende presentan un mayor error muestral en sus resultados.
2. Resultados de 1a metodologia de diferencias en diferencias

Uno de los requisitos que se deben cumplir para aplicar diferencias en
diferencias es que la variable de resultado Y, en este caso el promedio de
las ventas, para los grupos de tratamiento y control debe tener tendencias

paralelas en el periodo anterior a la intervencion, i.e. previo a la entrada
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en vigencia del cambio en los tributos de los cigarrillos. En el Anexo 1 se
presentan los promedios de las ventas para el grupo de tratamiento (1) y
de control (0) para el periodo antes y después de la entrada en vigencia
del Decreto 127 y de la Ley 1393 ambos de 2010, con el fin de mostrar que
estas variables tienen tendencias similares en el periodo anterior al cambio
tributario. Para la region Costa Atldntica y a nivel Nacional se observa una
ligera diferencia en el promedio de las ventas al final del primer periodo
que puede estar explicada por factores diferentes al cambio tributario;
por lo tanto, para estas dos regiones, el impacto medido a través de esta
metodologia puede estar sobre-estimado.

En el Anexo 2 se presentan algunas estadisticas descriptivas de las ven-
tas de cigarrillos para los grupos de tratamiento y control antes y después
del cambio tributario. Se observa que las ventas promedio de las marcas
de cigarrillo de contrabando son mayores después del cambio en materia
tributaria, tanto a nivel nacional como regional. A nivel nacional, las ventas
promedio del grupo de tratamiento antes del cambio tributario de 2010
son de 7,2 millones de sticks, mientras que después del cambio las ventas
promedio son de 30,1 millones de sticks, es decir se presenta un aumento
cercano al 318% para el grupo de tratamiento. A nivel regional, para el
grupo de tratamiento, las ventas promedio en la Costa después del cambio
tributario son de 15,8 millones de sticks versus 4,7 antes del cambio; para
Antioquia son de 10,8 millones de sticks versus 1,9y, para el Resto, después
del cambio, las ventas promedio son de 6,4 millones de sticks versus 2,5
millones de sticks antes del cambio tributario.

Enel Cuadro 11 se presentanlos resultados delaestimacién delaecuacién
(1) tanto a nivel nacional como para las 3 regiones estudiadas. Se encuentra
que los cambios en los tributos de los cigarrillos implementados por el
Decreto 127 de 2010 y la Ley 1393 de 2010 tuvieron un impacto positivo y
significativo sobre las ventas del grupo de tratamiento, i.e. marcas de con-
trabando (Cuadro 11). Lo anterior debido a que el coeficiente de interés f,
que acompaiia la interaccién de tT, es significativo para la especificacién

a nivel Nacional, Antioquia y Costa Atldntica; para la regiéon Resto donde
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se agrupan Santanderes, Eje Cafetero, Pacifico y Centro, el coeficiente no
es significativo, es decir que el cambio tributario no tuvo impacto sobre
las ventas de cigarrillos de contrabando en esta region.

En detalle, a nivel nacional el aumento en la presién fiscal de los ciga-
rrillos generé un aumento en las ventas de cigarrillos de contrabando de
14,5 millones de sticks en promedio. Este resultado es diciente ya que el
cambio tributario de 2010 tiene un impacto significativo sobre las ventas de
los cigarrillos de contrabando y, a su vez, explica cerca del 63% del cambio
total en las ventas promedio de los cigarrillos de contrabando.

Anivel regional se encuentra un impacto significativo para las regiones
de Antioquia y la Costa: el Decreto 127 y la Ley 1393, ambos de 2010, ge-
neraron un aumento en las ventas de cigarrillos de contrabando en las dos
regiones; no obstante, en la regién de Antioquia este aumento explica cerca
del 75% del aumento total de las ventas promedio en el periodo analizado,

y en la Costa explica cerca del 60%. En las demds regiones no se encuentra

Cuadro 11. Resultados del impacto de las politicas tributarias sobre la
participacién del contrabando en el mercado

Variables Nacional Antioquia Costa Resto
T 2.867* 0.734 1.060 ** -0.684
(1.512) (0.586) (0.456) (0.892)
t -1.889 ** -0.458 * 0.053 -1.763***
(0.776) (0.261) (0.256) (0.344)
tT 14.580 *** 6.631*** 6.667 *** 1.850
(2.073) (0.739) (0.643) (1.234)
Variables de control Si Si Si Si
Constante -5.333 *** -1.790 *** -2.626 *** -1.365***
(0.728) (0.241) (0.224) (0.286)
Observaciones 740 636 641 679
R? 0.793 0.770 0.844 0.905

Notas: Errores estandar entre paréntesis. Para los niveles de significancia individual se toman los
siguientes pardmetros: ***p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1.
Fuente: Elaboracién propia a partir de informacién Protabaco-BAT.
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un impacto significativo del cambio tributario ocurrido en 2010 sobre las
ventas promedio de cigarrillos de contrabando, aunque el signo encontrado
de este coeficiente es el esperado.

De otra parte, el coeficiente asociado a la variable Ti captura las dife-
rencias existentes entre el grupo de tratamiento y de control en cuanto a
sus niveles de ventas promedio. Este coeficiente sélo es significativo para
el nivel nacional y para la region de la Costa Atlantica. A nivel nacional el
coeficiente indica que las marcas de cigarrillos de contrabando tienen un
nivel de ventas superiores a las de las marcas legales de gama baja (son
superiores en 2,8 millones de sticks en promedio). Enla regién Costa Atlan-
tica, las ventas de las marcas de contrabando son superiores en 1 millén
de sticks en promedio.

El coeficiente asociado a la variable ¢ indica que existe un impacto
significativo y negativo sobre las ventas generales (i.e. de todas las gamas
de cigarrillos legales e ilegales) a nivel nacional y a nivel regional para
Antioquia y Resto. En otras palabras, el Decreto 127 y la Ley 1393 de 2010
generaron una disminucién generalizada de las ventas de cigarrillos en
Colombia. Esta disminucién a nivel nacional es de 1,8 millones de sticks en
promedio, lo anterior teniendo en cuenta que en este ejercicio se toman sélo
30 marcas de cigarrillos del total del mercado, entre las que se encuentran
marcas de cigarrillos legales de gama baja e ilegales de contrabando. En la
region de Antioquia hay una disminucién en las ventas de cigarrillos de
cerca de 450 mil sticks en promedio y en la regiéon Resto se presenta una
disminucién de 1,7 millones de sticks en promedio.

Vale la pena destacar que este ejercicio podria ser mejorado si se contara
con variables de control adicionales a nivel de marca que sirvan para deter-
minar las ventas, como por ejemplo, las preferencias de los consumidores,
la antigiiedad de la marca como proxy de posicionamiento, entre otras. De
igual forma es importante sefialar que el ejercicio seria mds preciso si se
contara con grupos de control y tratamiento mas balanceados, es decir, seria
deseable contar con un mayor niimero de marcas de cigarrillos de contra-

bando debido a que los resultados del modelo de diferencias en diferencias
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se obtienen de efectuar las diferencias de los promedios que dependen del
nimero de marcas dentro de cada uno de los grupos de control y de trata-
miento. Dado lo anterior se resalta que la magnitud del impacto del cambio
tributario sobre el contrabando podria estar sobre-estimado; no obstante,
se considera que ésta es una primera aproximacion que arroja luces acerca
de la relacién entre tributacién y contrabando de cigarrillos de la cual se
habla en repetidas cuentas en la literatura, pero que no ha sido medida de
manera directa, por ende es una valiosa aproximacién. De igual forma, este
ejercicio explica una parte importante del incremento del contrabando de
cigarrillos reciente, sin embargo la politica tributaria no es el tdnico factor
que lo influencia y existen factores adicionales que se quedan por fuera de
esta estimacion que valdria la pena analizar en trabajos futuros.

A parte de esta estimacion, se realizaron ejercicios estadisticos con va-
riables de criminalidad y empleo con el fin de estudiar cémo se relacionan
estas variables con el contrabando de cigarrillos. Los resultados de estos
ejercicios estadisticos no se presentan aqui debido a queno arrojan resultados
concluyentes. Estas relaciones quedan abiertas parainvestigaciones futuras.

En resumen, mediante la metodologia de diferencias en diferencias se
encuentra que existe un impacto positivo y significativo del cambio tribu-
tario de 2010 sobre el aumento de las ventas de contrabando de cigarrillos.
A nivel nacional el aumento en la presion fiscal de los cigarrillos generd
un incremento en las ventas de cigarrillos de contrabando de 14,5 millones
de sticks en promedio, lo que explica cerca del 63% del cambio total en las
ventas promedio de los cigarrillos de contrabando entre el periodo antes y
después al cambio tributario. En Antioquia y la Costa el cambio tributario
explica cerca del 75% y el 60% del cambio total en las ventas promedio de
cigarrillos de contrabando entre el periodo antes y después del cambio

tributario de 2010, respectivamente.






CAPITULO CINCO

Conclusiones y recomendaciones

1. Conclusiones

Analizar la relacién entre contrabando y tributacién es una prioridad dado
que no existen estudios en la literatura nacional que traten este tema. Adi-
cionalmente, en los tltimos afios se ha presentado un acentuado aumento
en el contrabando de cigarrillos que coincide con el aumento de la presién
fiscal sobre estos productos. Entre enero 2008 y abril de 2012, el contrabando
paso de 9,4 millones de sticks (0,8% del mercado) a 83,3 millones de sticks
(8,5% del mercado), un aumento cercano al 800% en poco mds de 3 afios. Al
analizar su crecimiento por regiones se aprecia que inclusive en algunas de
ellas su crecimiento es mayor. Asf, la Costa Atldntica que histéricamente ha
sido una region con fuerte presencia de contrabando, atin es la que explica
la mayorfa del contrabando de cigarrillos; el contrabando de cigarrillos en
esta region paso a ser el 53% del total del contrabando en el 2011 cuando
representaba el 65% en el 2008. La disminucién relativa de la Costa lo
explica en su gran mayoria Antioquia pues su participacién dentro del
total del contrabando pasé del 14% al 35% entre 2008 y el 2011. Las demds
regiones explican poco méds del 10% del contrabando y su crecimiento ha
sido mucho menor que en las otras dos regiones.

A su vez, hay que precisar que el cambio en la politica tributaria del
sector afecté al mercado de cigarrillos. De una parte, para el conjunto de
la industria la introduccién de la Ley 1393 de 2010 elevé la presioén fiscal
al 48%, cuando con la Ley 223 de 1995 y la Ley 633 de 2000 era del 30% y
del 38% con la Ley 1111 de 2006. Este aumento de la tributacién sitta al
pais con el patrén internacional de tributacién del sector: Colombia tiene
una carga tributaria ligeramente inferior al promedio mundial y es muy
similar a la de los paises de ingresos medios segtin la OMS. La evidencia

empirica muestra que entre mayores sean los ingresos per capita de los
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paises, mayor es la presion fiscal de los cigarrillos. De otra, se encuentra
que hay un efecto diferencial del cambio tributario sobre los segmentos
de precios de los cigarrillos: la presion fiscal para los cigarrillos de gama
baja aumenté mds que para las otras categorias al pasar del 30% inicial
al 55%, la de los de gama media pasé del 30% al 46%, mientras que la de
los de gama alta disminuy9, al pasar del 41% al 39%. Estas diferencias se
explican porque el impuesto ad valorem afecta proporcionalmente mads el
precio final de los cigarrillos de gama baja.

Asimismo, hay que resaltar la complejidad del mercado colombiano de

cigarrillos. Existen por lo menos cinco caracteristicas basicas:

A Esun mercado con una alta dispersién en la distribucién, es decir tiene
muy pocos consumidores por punto de venta ya que existe un gran
numero de establecimientos que comercializa este producto, comparado
por ejemplo con Chile o con paises europeos. Esta alta dispersién hace

dificil el control de la ilegalidad;

3 Elmercado legal de cigarrillos coexiste con una alta presencia de infor-
malidad (venta al menudeo, puestos de venta en la calle, etc.), lo que
genera oportunidades para la introduccién de cigarrillos ilegales, difi-
culta el control y permite que con ciertas précticas el mercado ilegal de

cigarrillos seamuy rentable (p.ej. porla venta de cigarrillos al menudeo);

3 El consumo per cdpita de cigarrillos en Colombia es inferior al de la

mayoria de paises de la region;

3 Hay un nivel bajo de enforcement de la ley y de operatividad de las au-

toridades encargadas de este ilicito y, por tdltimo,

3 El contrabando de cigarrillos estd relacionado con bandas delincuen-
ciales y criminales que usan esta actividad para diversificar sus fuentes

de ingresos.



Conclusiones y recomendaciones 69

Los hechos estilizados anteriores sobre carga tributaria, aumento del
contrabando y caracteristicas propias del mercado de cigarrillos, deben
ser tenidos en cuenta en su conjunto cuando se quiera tomar decisiones
de politica en materia tributaria y penal.

Por su parte, la revisién de la literatura nacional e internacional sobre el
tema, mostré que la mayoria de los trabajos se concentran en otros proble-
mas de la actividad del contrabando, igualmente importantes, pero muy
poco en el andlisis de la tributacién y su relacién con el contrabando. La
mayoria de estos trabajos se concentraron en cuantificar el fenémeno del
contrabando, en medir la demanda de cigarrillos legales y, en estimar el
impacto fiscal y financiero de esta actividad. Este trabajo ademds de estimar
la relacién entre politica tributaria y contrabando de cigarrillos, estimé el
impacto del aumento del contrabando sobre las finanzas departamentales
y analizé la posible relacién existente con algunas variables sociales y de
criminalidad.

El primer lugar, se encontré que en los tiltimos afios aument6 la diferen-
cia (brecha) entre el precio de los cigarrillos legales, en especial de los de
gama baja, y el precio de los cigarrillos de contrabando. Asi, mientras en
los tltimos cuatro afios el precio de los cigarrillos de contrabando dismi-
nuyo en cerca de $10 por stick, el precio de los cigarrillos legales aumenté
en $13 en los de gama baja y en $19 los de gama media; esto tltimo se
explica en su mayoria por el aumento de la presion fiscal. Asi, en el 2008
un stick de contrabando tenfa un precio de $63 mientras que el precio de
uno de gama baja era de $77; en tanto que en el 2011 el precio del stick de
gama baja era de $91 y el de contrabando de $53. La brecha pasé6 de $14 a
$38 en s6lo cuatro afios. Este aumento de la brecha es un claro incentivo al
contrabando de cigarrillos.

En segundo lugar, para estimar del impacto del Decreto 127 y la Ley
1393, ambos de 2010, sobre las ventas de cigarrillos de contrabando se
utiliz6 el método de diferencias en diferencias y esta estimacién se hizo
para el mercado nacional de cigarrillos y por regiones. Los resultados de

la estimacién muestran que el cambio de la presién fiscal que tuvo lugar
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en el 2010 generé un impacto positivo y significativo sobre el contrabando:
las ventas de los cigarrillos de contrabando aumentaron en cerca de 14,5
millones de sticks en promedio con respecto a los cigarrillos legales de
gama baja, impacto que explica cerca del 63% del incremento promedio
de las ventas totales de cigarrillos de contrabando para el periodo antes
y después al cambio tributario de 2010. Por regiones se encontré que en
Antioquia y en la Costa el aumento de la presién fiscal explica mds del
60% del incremento total observado en las ventas promedio de cigarrillos
de contrabando entre los periodos antes y después del cambio tributario,
siendo el aumento en Antioquia mds importante, ya que representa el 75%
del incremento total de las ventas promedio de contrabando en la regién
antes y después de este cambio.

Los resultados encontrados son consistentes con la literatura internacio-
nal donde, por ejemplo, Galbraith y Kaiserman (1997), Thrusby y Thursby
(1994) eIrvine y Sims (2012) muestran quelas politicas que buscan aumentar
los impuestos de los cigarrillos traen como consecuencia un incremento
en los niveles de contrabando, ya que elevan la ganancia potencial de esta
actividad ilicita. De igual forma el ejercicio mostré que el aumento del
contrabando afect6 en especial las marcas legales de gama baja y media, al
presentar una disminucién de su participacion en el mercado. Este efecto
también se encuentra mencionado en la literatura internacional®'.

En tercer lugar, al analizar algunas de las posibles relaciones existentes
entre el contrabando de cigarrillos y la criminalidad no se encontraron
resultados concluyentes, aunque en Antioquia se identificaron relaciones
interesantes entre las variables de criminalidad y contrabando. Lo que
parece indicar que bandas delincuenciales pueden haber aumentado su

participacién en el contrabando de cigarrillos®.

3 Ver Irvine y Sims (2012).

2 Losresultados de los ejercicios estadisticos no se presentan aqui debido a que no son concluyentes.
Estdn disponibles bajo solicitud a los autores.
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Enltimoy cuarto lugar, el impacto fiscal del contrabando de cigarrillos
en el 2011 ascendié a $38 mil millones, de los cuales $32 mil millones co-
rrespondieron al impuesto y sobretasa al consumo, es decir a los ingresos
departamentales. Entre 2008 y 2011, se dejé de percibir un total de $69 mil
millones en impuestos, de los cuales $56 mil millones habrian entrado alas
arcas departamentales. En Antioquia y la Costa Atldntica, donde el contra-
bando estd actualmente concentrado, el costo fiscal de esta actividad ilegal
represento el 10% y el 31% del valor del recaudo por impuesto y sobretasa
al consumo, respectivamente. Las dos regiones explican el 88% de los 32
mil millones de pesos. Cabe resaltar que es posible que este valor pueda
estar subestimado dado quelamuestraempleada pararealizar este ejercicio
tiende a subestimar el mercado de cigarrillos en més del 25%.

2. Recomendaciones

Por las caracteristicas del mercado colombiano de cigarrillos y por la exis-
tencia de una tradicién de la actividad ilegal en este sector, las autoridades
deben tener presente que el incremento de la presién fiscal generé un au-
mento del contrabando de cigarrillos. El impacto es mucho mayor en los
cigarrillos de gama baja en donde, el aumento de la brecha del precio por
cigarrillo entre el ilegal y el de contrabando, fue un gran incentivo para la
actividad ilegal. i.e. el consumidor sustituye cigarrillos legales por ilegales
dado que éstos dltimos tienen precios inferiores, y la mayor tributaciéon
tiende a aumentar la brecha. Asi mismo, el Gobierno debe tener en cuenta
que en Colombia infortunadamente hay un trade off entre el mayor recaudo
tributario producto del aumento de la presién fiscal y la disminucién del
crimen, como objetivo de otras politicas ptiblicas. El contrabando entonces
estarfa alimentando a las estructuras criminales en alguna medida.

El contrabando de cigarrillos como actividad ilicita en la actual coyun-
tura se encuentra inmerso en un aumento generalizado del contrabando
y en una sofisticacién de la criminalidad. Por lo tanto, las autoridades na-

cionales y departamentales requieren de un esfuerzo politico y econémico
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mayor, dada la complejidad reciente de esta actividad ilicita. Es necesario,
una mayor coordinacién entre los departamentos que combata este delito
desde diferentes frentes. Asi, de la recomendacién anterior se desprende la
necesidad de que la politica tributaria vaya de la mano con la efectividad
de la politica penal en el pais, con el fin de mejorar el enforcement de la ley
y la judicializacion del delito del contrabando de cigarrillos.

Adun falta coordinacién tanto interna como externa entre las autoridades
encargadas de este ilicito (DIAN, Policia, Fiscalia, Secretarias de Rentas
Departamentales, etc.): cada una trabaja por su cuenta y no se centraliza
la informacién, en particular la del registro de las aprehensiones e incau-
taciones. De igual forma, se ha encontrado que existen pocos recursos
para priorizar el control de este delito (a pesar de los esfuerzos realizados
en esta materia en los dltimos afios). En este sentido se debe propender
en generar sinergias entre las autoridades para que trabajen en conjunto
y asi sus acciones sean mds efectivas en la lucha contra el contrabando de
cigarrillos. Se sugiere que cada departamento deberia destinar un por-
centaje del recaudo por concepto del impuesto y la sobretasa al consumo
para fortalecer las oficinas de rentas departamentales, como las directas
encargadas de controlar este delito.

Asi mismo, en el desarrollo del estudio se encontré que la informacién
sobre variables de criminalidad es problemadtica debido a que esta no es
sistematica, tiene inconsistencias y no se encuentra centralizada. Se pro-
pone crear un Sistema Unico de Informacién Centralizado para reportar la
informacion sobre este ilicito, de forma que se pueda superar el problema
de fragmentacién de la informacién y se tenga mayor conocimiento sobre
la problematica.

Finalmente, la existencia de zonas aduaneras especiales con tratamiento
tributario especial genera diferenciales de precios significativos con respecto
ala zona aduanera nacional, lo que puede incentivar el contrabando de los
productos que por ahi ingresan al pais. Por ende es prioritario mejorar el
control que se ejerce en las Zonas de Régimen Aduanero Especial (ZRAE)

como en las zonas francas en general; extendiendo mds el argumento, es
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necesario estudiar la pertinencia de las ZRAE en un pais que promueve el
comercio internacional y cada vez firma mads tratados de libre comercio.
Ademds, resulta indispensable sistematizar los registros de importacio-
nes, especialmente en las ZRAE y en las zonas francas, dado que se ha
encontrado una gran debilidad en torno al manejo de la informacién que

dificulta la identificacién de actividades ilegales al interior de estas zonas.
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ANEXOS

Anexo 1. Ventas promedio grupos de control y tratamiento

Ventas promedio grupo tratamiento (1)
y control (0), Nacional
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Fuente: Elaboracién propia a partir de informacién Protabaco-BAT. El periodo sombreado corresponde
al periodo de vigencia del Decreto 127 y la Ley 1393 de 2010.
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Anexo1. Ventas promedio grupos de control y tratamiento (Continuacion)

Ventas promedio grupo tratamiento (1)
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Fuente: Elaboracién propia a partir de informacién Protabaco-BAT. El periodo sombreado corresponde
al periodo de vigencia del Decreto 127 y la Ley 1393 de 2010.
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En los dltimos afios se evidencia un aumento
importante del contrabando de cigarrillos. Con base
en la informacién de Protabaco-BAT, se estimé que
entre enero de 2008 y abril de 2012, el contrabando
de cigarrillos aumento en cerca de 800%, al pasar
del 0,8% de la participacion del mercado en enero
de 2008 al 8,5% en abril de 2012. La dindmica del
contrabando de cigarrillos desde el 2010 en adelante
es coincidente con el aumento de la carga tributaria
en el mismo periodo por efecto del Decreto 127 y la
Ley 1393, ambos de 2010. Sin embargo en Colombia
la carga tributaria viene aumentando desde 1995. La
Ley 1393 de 2010, aument? la tarifa del impuesto al
consumo y cred una sobretasa del 10% de la base
gravable que se destina exclusivamente al
financiamiento de la salud.

Tras una revisién de literatura nacional se concluye
que no existen estudios que estimen esta relacion
para el caso colombiano. Con este panorama en
mente, el objetivo principal de este estudio es
evaluar el impacto del aumento en la presion fiscal
de los cigarrillos, con la expedicién del Decreto 127
y la Ley 1393 de 2010, sobre el contrabando de
cigarrillos en Colombia, asi como la medicién de la
magnitud de esta relacion. Reconocemos que hay
limitaciones en la estimacién propuesta, pues un
ilicito como el contrabando de cigarrillos responde
a otras variables ademaés de la carga tributaria. Sin
embargo, con los resultados obtenidos se avanza en
el conocimiento de esta relacién y ademas posibilita
la formulacién de algunas recomendaciones de
politica a las autoridades.
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