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Asunto: Comentarios sobre el Proyecto de Ley 228 de 2024 Camara “Por la cual se crean
medidas fiscales de prevencidn en salud publica en materia de cigarrillos, productos de
tabaco, sus derivados, suceddneos o imitadores y los dispositivos necesarios para su
funcionamiento, protegiendo especialmente a nirios, nifias y adolescentes y se dictan otras
disposiciones".

Cordial saludo,

La Federacién Nacional de Departamentos (FND) es la entidad encargada de integrar v articular a
los departamentos con el Gobierno nacional y otros actores, con el propdsito de fortalecer el
desarrollo territorial.

En virtud de este objetivo misional, respetuosamente se pone a consideracién del Honorable
Congreso de la Replblica los comentarios técnicos sobre el texto radicado del Proyecto de Ley 228
de 2024 Camara "“Por la cual se crean medidas fiscales de prevencion en salud publica en materia
de cigarrillos, productos de tabaco, sus derivados, suceddneos o imitadores y los dispositivos
necesarios para su funcionamiento, protegiendo especialmente a nifios, nifias y adolescentes y se
dictan otras disposiciones".

1. Contexto general sobre la iniciativa legislativa

El articulo 1° del texto radicado del Proyecto de Ley sefiala que Hene como ohjeto establecer
medidas fiscales para desincentivar el consumo de cigarrillos, productos de tabaco, sus derivados,
sustitutos o imitaciones, asi como los dispositivos necesarios para su uso: y para ello se propone
una modificacion del hecho generador del impuesto al consumo vigente aplicable a cigarrillos
tradicionales y productos de tabaco, amplidndolo a otras categorias, y regulando elementos
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cuantitativos, como la base gravable y las tarifas correspondientes al componente especifico y ad
' valorem del actual impuesto al consumo.

Al respecto, resulta oportuno sefialar que la FND ha manifestado en distintas oportunidades, la

if importancia y necesidad de regular y gravar los nuevos productos denominados “cigarriflos

58 electrdnicos, vapeadores y cualquier otro producto de tabaco consumidc mediante modalidades

%3 sin combustion”. En esa medida, se reconoce que, a partir de |a expedicion de |a Ley 2354 de 2024,

Eég se ha venido avanzado considerablemente en la regulacién sobre las restricciones a la venta y

FoEaB publicidad scbre estos productos. Sin embargo, en materia tributaria, ain esti pendiente
g ié% establecer un impuesto que grave su consumo.

gee
éféé% Asi, para fines de la regulacion tributaria de las nuevas categorias, la FND ha expuesto en

diferentes debates sobre el particular en el Congreso de la Replblica, una propuesta gue adicione
la Ley 223 de 1995, ampliando el hecho generador del actual Impuesto al consume de cigarrillos,
de manera tal que se graven las soluciones liguidas (con o sin nicotina) consumidas por medio de
cigarrillos electrénicos o vapeadares, incluyendo aquellas contenidas en cigarrillos electrénicos
desechables v recargables, los consumibles de tabaco calentado y cualquier otro producto de
tabaco consumido mediante modalidades sin cambusiién, Esta propuesta parte del estudio
realizado a partir de la experiencia internacional y estudios académicos especiales?, en los que se
concluye la importancia de establecer un gravamen para estos nuevos productos desde el
principio de precaucién, y no de reduccian del dafa, en linea con lo sefialado por la Organizacion
Mundial de la Salud {OMS) en sus informes del afio 2021° y 2023° sobre la “Epidemia mundial de
tabaquismo”. Adicionalmente, se propone aplicar la estructura tarifaria mixta del actual impuesto
al consumo de cigarrillos v tabaco, esto es, con un componente especifico y un componente ad
valcrem. Elio permitiria, por un lade, corregir las externalidades negativas asociadas a los riesgos
sobre la salud de los consumidores de estos nuevos productos (componente especifico) v, por otro
lado, captar el valor econdmico del consumo (componente ad valorem), generando nuevos
recursos para que los departamentos y el Distrito Capital puedan reforzar la atencién de
necesidades en materia de salud e inversidn social.

Ahora bien, para efectos concretos de la iniciativa objeto de estudio, respetuosamente, se
presentan las siguientes observaciones técnicas sobre el texto radicado del Proyecto de Ley No.
228 de 2024 Camara.
2. Consideraciones sobre el proyecto de ley

2.1. Consideraciones sobre la modificacién del Hecho Generador (Articulo 2)

El articulo 2° del Proyecto de Ley establece:

“ARTICULO 2. Modifiquese el articulo 207 de la Ley 223 de 1995, asi:

t Zapata, |, G., Zarama, F., Garzén, C., & Zarama, D. (2021). El disefio de un gravamen a productos de tabaco calentado,
cigarrillos electrdanicos vy sistemas similares con v sin nicotina.

t/ health-promotion/tobacco-cont

hitos://www.who.int/teams/health-promotion/tobacco-control/global-tobacco-repor




ARTICULO 207. HECHO GENERADOR. Estd constituido por el consumo de cigarrillos, productos de
tabaco, sus derivados, suceddneos o imitadores y los dispositivos necesarios para su
funcionamiento, en la jurisdiccion de los departamentos. Lo anterior incluye todo producto de
tabaco, tales como los Productos de Tabaco Calentado (PTC); Productos de Nicotina Oral (PNO)
derivados o no de la hoja de tabaco; asi como otros productos suceddneos o imitadores, entre los
gue se encuentran los Sistemas Electrénicos de Administracion de Nicoting (SEAN) y Sistemas
Similares Sin Nicotina (S55N)".

2.1.1. Inclusion de nuevas categorias que puedan comercializarse en el mercado
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En relacion con esta propuesta, se resalta que, si bien se incluye una definicién que abarca varias
de las nuevas categorias de cigarrillos electrénicos, sus derivados, sucedaneos, imitadores y los
dispositivos necesarios para su funcionamiento, es importante considerar la posibilidad de ajustar
la descripcidn de las categorias de productos para cubrir tanto los existentes como los que podrian
surgir en un mercado en constante expansion.

Al respecto, en términos de la OMS: "Los sistemas abiertos son productos gue permiten al usuario
Hlenar su dispositivo con las mezclas que desee (sin nicotina, diferentes concentraciones de nicoting
y/o sabores y e-liquidos). Los sistemas cerrados son productos que vienen con un recipiente
precargado (lamado cartucho, edpsula o tanque) y donde no es posible realizar mezclas propias”.’

Como sugiere la OMS, en los dltimos afios han emergido nuevos productos de nicotina, tabaco y
otras sustancias que evolucionan rapidamente. Por lo tanto, es crucial inciuir una descripcién que
abarque los productos del mercado para evitar un vacio regulatoric que podria impedir que estos
productos sean gravados adecuadamente segun la normativa propuesta.

As(, en aras de garantizar el principio de legalidad en su dimensién de certeza tributaria previsto
en el articulo 338 de la Constitucion Politica, es importante que en la regulacién que se expida, el
hecho generador del tributo abarque a las soluciones liquidas (con o sin nicotina) consumidas por
medio de cigarrillos electrénicos o vapeadores, incluidas aquellas contenidas en cigarrillos
electrénicos desechables o recargables, los consumibles de tabaco calentado y cualguier otro
producto de tabaco consumido mediante modatidades sin combustion, en la jurisdiccién de los
departamentos.

2.1.2. Inclusién del dispositivo en el hecho generador del tributo para nuevas categorias

En adicion a las consideraciones sobre las categorias y denominaciones de los productos, se
considera que incluir en el hecho generador del impuesto al consumo vigente a los dispositivos
que se usan para el consumo de las sustancias que se pretenden gravar, puede resultar
inconveniente debido a las dificultades que esto implica en su aplicacion.

En efecto, es sabido que los productos de tabaco calentado y los productos para vapear se
presentan en el mercado en formas distintas. Los Sistemas de Calentamiento de Tabaco (SETC)

*World Health Organization. (2021). WHO report on the global tobacco epidemie, 2021: addressing new and emerging
products. World Health Organization. hitps://www.who.int/publications/i/item/9789240022095
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suelen venderse por separado y a precios mas elevados. En contraste, los vapeadores son mas
complejos de caracterizar debido a la amplia variedad de tipos y marcas disponibles en el
mercado. Estos dispositivos pueden incluir tanques abiertos que permiten al usuario el llenado del
dispositivo (e-liquido) o dispositivos cerrados, que por venir precargados no permiten realizar un
llenado con una mezcla propia y, por lo tanto, resultaria muy complejo determinar el precio del
dispositivo para los vapeadores desechabiles, ya que se trata de un producto integrado y Gnico.
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Asl las cosas, gravar los dispositivos puede hacer que la aplicacién del impuesto revista mayor
complejidad en tériminos de regulacion y control y, por ende, sea mas propensa a la evasién. Como
lo argumentan Zapata et al. (2021)°, esta clase de gravamenes -impuesto al consumo- se fijan
segln las caracteristicas del consumo del producto, como grames, miligramos o mililitros de
consumible, lo que afecta directamente a los consumidores de las sustancias, quienes son el grupo
objetivo al que se pretende desincentivar su consumo, y son medidas utilizadas a nivel
internacional, como funciona con los otros tipos de productos gravados con este impuesto
(cigarrillos, licores, cervezas). Este enfoque permite medir la efectividad de las politicas y predecir
cdmo los cambios en el precio afectan directamente el consumo de sustancias.
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2.1.3. Delimitacion del hecho generador, declaracién y pago del tributo para nuevas
categorias gravadas

En la medida en que la iniciativa propone modificar la Ley 223 de 1995, es importante mantener la
delimitacion del aspecto espacial del hecho generador, indicando que el tributo se generara sobre
el consumo de los productos gravados que se realice en la jurisdiccion de los departamentos, tal
como lo indica actualmente el articulo 207 de la citada fey.

Por otra parte, se considera necesario que igualmente se precise que el impuesto que se genere
por los nuevos productos gravados, debera declararse y pagarse conforme a lo establecido en e
articulo 213 de la Ley 223 de 1995, en el formulario de declaracion gue para tal efecto disefie u
homologue la FND, en coordinacién con el Ministerio de las Tecnologias de la Informacién vy las
Comunicaciones, del Departamento Administrativo de la Funcidn Plblica y del Ministerio de
Hacienda y Crédito Pablico, competencia que fue asignada en similares términos para fines de los
impuestos al consume, mediante el articulo 25 del Decrete Ley 2106 de 2019. Lo anterior, resulta
indispensable para que las entidades territoriales puedan recaudar estas rentas de forma separada
y garantizar la destinacion de cada uno de los componentes del tributo a los conceptos definidos
por la ley.

2,2, Consideraciones sobre |a modificacién de Ia base gravable (Articulo 3)

El articulo 3° del Prayecto de Ley establece:

“ARTICULO 3. Modifiquese el articulo 210 de ia Ley 223 de 1995, modificado por el articulo 76 de
la Ley 1111 de 2006, asi:

® Zapata, J. G., Zarama, F., Garzén, C., & Zarama, D. (2021). El disenc de un gravamen a productos de tabaco caleniado,
cigarrilles electrénicos v sistemas similares con v sin nicotina.
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ARTICULO 210. BASE GRAVABLE. E! impuesto al consumo de cigarrillos, productos de tabaco, sus
derivados, suceddneos o imitadores y los dispositivos necesarios para su funcionamiento,
o incluyendo todo producto de tabaco, tales como los Productos de Tabaco Calentado (PTC);
| el Productos de Nicotina Oral (PNO) derivados o no de la hoja de tabaco: asi como otros productos
suceddneos o imitadores, entre los que se encuentran los Sistemas Electrénicos de Administracidn
de Nicotina (SEAN) y Sistemas Similares Sin Nicotina (SSSN), sean nacionales o extranjeros, se
liquidard teniendo en cuenta dos componentes, uno especifico y otro ad valorem, cada uno de los
cuales tendrd la siguiente base gravable:

a) Para el componente especifico, en el caso de cigarrillos, tabacos, cigarros, columnas de
tabaco para calentar y cigarritos, serd la cajetilla de 20 unidades o proporcionalmente a
su contenido; en el caso de picadura, rapé, chimi y Productos de Nicotina Oral {PNO) se
determinard en gramos y para los productos en presentacion liquida, se determinard en
mililitros.
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b) Para el componente ad valorem el precio de venta af publico certificado anualmente por
el DANE.

Para lo dispuesto en el literal b) de este articulo, la Direccion General de Apoyo Fiscal del
Ministerio de Hacienda y Crédito Pdblico tomard el precio de venta al publico certificado
por el DANE, lo actualizard en todos sus componentes con la meta de inflacion puntual y
al resultado le descontard el valor del ad valorem de! afic anterior a aquel en el cual
regird la nueva certificacion”.

En relacién con la propuesta de metodologia para la determinacion de |a base gravable del
componente ad valorem, se debe advertir algunos aspectos que se estiman relevantes por las
implicaciones que conllevaria en materia de impacto fiscal.

La iniciativa prevé que la férmula para la actualizacion del precio de venta al publico - PVP, se hara
can la meta de inflacidn vy, al resultado, le descontara el valor del componente ad valorem del afdo
anterior a aquel en el cual regira la nueva certificacion.

Al respecto, en primer lugar, es importante puntualizar gue la meta de inflacion es el objetivo
establecido por una autoridad monetaria sobre el nivel de inflacién descado o considerado
adecuado para la economia en un periodo determinado, y ese estimado suele ser més bajo que la
inflacién real observada. Por tanto, la primera sugerencia es que la actualizacidn se realice con la
inflacidn real certificada por el DANE, tal como actualmente se establece para el componente ad
valorem del impuesto al consumo de cigarrilios y tabaco elaborado (Articulo 6° de la Ley 1393 de
2010).

En segundo lugar, la incertidumbre que genera descontar el valor del componente ad valorem del
afo anterior de aquel en el cual regira la nueva certificacion, pues no hay claridad en la aplicacion
inicial del impuesto en el afio 1, puesto que en el afio 0 no habria valor para descontar al no estar
vigente el impuesto. Como consecuencia de ello, asumiendo que en el afio 1 se determine el
componente ad valorem sin descuentos, esto generaria un monto considerablemente alto para
descontar el afio siguiente (afic 2), haciendo gue el recaudo por ese concepto fluctie
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significativamente a partir de ese momento aiio a afo. Ello, generaria inestabilidad en los ingresos
fiscales debido a la variacidn por esa metodologia de descuento propuesta y, con ello, dificultades
en la planificacién presupuestal tanto para los departamentos como para los sujetos pasivos.

En dltimo lugar, es pertinente advertir que la formula de descuento propuesta no esta prevista
para el componente ad valorem actuaimente regulado por el articulo 348 de la Ley 1819 de 2016
para los cigarrillos y tabaco elaborado tradicionales. Sin embargo, de acogerse esa propuesta tal y
como estd presentada, también se modificaria la regulacion vigente aplicable a los cigarrillos y

€ ne
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i tabaco elaborado tradicionales, lo cual generarfa un impacto sobre el recaudo que actualmente se
=) realiza por este concepto en cigarrillo vy tabaco tradicional, vy con ello, la afectacién en la
= cofinanciacién del régimen subsidiado, ya que debe tenerse en cuenta que el 100% de este
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componente ad valorem actualmente es destinado por los departamentos y por e} Distrito Capital
al aseguramiento en salud, siendo una de las principales rentas que financia el régimen subsidiado.

2.3. Consideraciones sobre las tarifas del componente especifico (Articulo 4)
El articulo 4° del Proyecto de Ley establece:

ARTICULO 4. Modifiquese el articulo 211 de la Ley 223 de 1995, modificado por el articulo 347 de
la Ley 1819 de 2016, asi:

ARTICULO 211. TARIFAS DEL COMPONENTE ESPECIFICO DEL IMPUESTO AL CONSUMO DE
CIGARRILLOS, PRODUCTOS DE TABACO, SUS DERIVADOS Y SOLUCIONES U’QUIDAS DE
SUCEDANEOS O IMITADORES. A partir de la expedicion de la presente ley, las tarifas def impuesto
al consumo de cigarrillos, productos de tabaco, sus derivados, y soluciones liquidas de suceddneos
o imitadores, incluyendo todo producto de tabaco, tales como los Productos de Tabaco Calentado
(PTC): Productos de Nicotina Oral {PNO) derivados o no de la hoja de tabaco; asi como las
soluciones liquidas de otros productos suceddneos o imitadores Moo, entre los que se encuentran
los Sistemas Electrdnicos de Administracion de Nicotina (SEAN) y Sistemas Similares Sin Nicotina
(SSSN), serdn las siguientes:

1. Para los cigarrillos, tabacos, cigarros, columnas de tabaco para calentar y cigarritos,
$11.175 pesos por cada cajetilla de veinte (20) unidades o proporcionalmente a su
contenido.

2. La tarifa por cada gramo de picadura, rapé, chirmii y Productos de Nicotina Oral {PNO}
serd de $891 pesos.

3. la tarifa para soluciones liguidas (con o sin nicotina} consumidas por medio de
suceddneos ¢ imitadores incluidas aquellas contenidas en cigarrillos electrdnicos
desechables o recargables, serd de $2.000 por mililitro de solucidn Ifquida.

Las anteriores tarifas se actualizardn anualmente, a partir def afic inmediatamente siguiente a la
expedicién de la presente ley, en un porcentaje equivalente al crecimiento del indice de precios al
consumidor certificado por el Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE) mds
seis (&) puntos. La Direccidn de Apoyo Fiscal del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico certificard
y publicard antes del 1° de enero de cada ano las tarifas actualizadas.



PARAGRAFO. Los ingresos adicionales recaudados por efecto del aumento de la tarifa del impuesto
af consumo de cigarrillos, productos de tabaco, sus derivados y soluciones liguidas de suceddneos o
imitadores, incluyendo todo producto de tabaco, tales como los Productos de Tabaco Calentado
(PTC): Productos de Nicotina Oral (PNO) derivados o no de la hoja de tabaco; asi como las
soluciones Iiquidas de otros productos suceddneos o imitadores, entre los que se encuentran los
Sistemas Electrdnicos de Administracion de Nicotina (SEAN) y Sistemas Similares Sin Nicoting
{SS5N), serdn destinados a financiar ef aseguramiento en salud y la inversion en el sector deporte.

2.3.1. Consideraciones en cuanto al incremento en la tarifa del componente especifico del
impuesto al consumo de cigarrillos tradicionales y tabaco elaborado

El articulo citado propone un incremento en el componente especifico de la actual tarifa del
impuesto al consumo de cigarrillos, tabacos, cigarros y cigarritos de aproximadamente 200%,
pasando de $3.725 (tarifa vigente 2024} a $11.175 por cajetilla de 20 unidades o
proporcionalmente a su contenido. Ademas, se afiaden en este literal a las columnas de tabaco
para calentar.

El anterior incremento porcentual, se propone en términos similares para cada gramo de picadura,
rapé o chimid, pasando de $297 (tarifa vigente 2024} a $891 pesos por gramo incluyendo
productos de nicotina oral.

Segun la iniciativa, la actualizacién de estas tarifas serd anual en un porcentaje equivalente al
crecimiento del indice de precios al consumidor certificado por el DANE mas seis (6) puntos,
actualmente fa norma prevé como forma de actualizacion anual el indice de precios al consumidor
certificado por el DANE, pero establece mas cuatro (4) puntos.

Si bien a primera vista podria entenderse que el incremento de la tarifa del impuesto al consumo
de cigarrillos y tabaco representaria una mejora en los ingresos fiscales de los departamentos y del
Distrito Capital (por la participacién de éste, prevista en el articulo 212 de la Ley 223 de 1995),
ademas de una disminucion de la cantidad de fumadores, como lo sugiere el proyecto en mencién
(dos aspectos que resultarian contradictorios), ciertamente, hay un elemento gque es necesario
tener en cuenta, un incremento en los impuestos del 200% puede comprameter la viabilidad del
mercado legal (Zapata v Pabon, 2024)°

De acuerdo con Zapata y Pabdn (2024), |la carga tributaria de los cigarrillos tradicionales en
Colombia es de 78,4%, lo que incluye el impuesto agregado IVA (19%) mas el impuesto ad valorem
{10%) y el impuesto especifico {$3.725). Este Ultimo, dependiendo de la marca y la gama del
producto, representa aproximadamente el 50% de su precio sin impuestos, lo que significa que en
Colombia se grava al menos el 75% del precio de los productos perjudiciales para la salud, tai
como lo sugiere la OMS’,

. Zapata, ). G., & Pabon, C. (2024). Estado del arte del debate de Ja tributacién v la regulacion del cigarrillo de
combustion y de los Productos de Tabaco Calentado vy de Vapeo.
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Figura 1. Carga tributaria de |los impuestos a los cigarrillos tradicionales sobre el precio de venta
(%)
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Fuente: Zapata y Pabén (2024)

Comparando la carga tributaria de los impuestos a los cigarrillos, Colombia se encuentra por
encima de paises como Espanfa, Italia, Paises Bajos, Alemania, México, Canada, Japén y Suiza,
Segun Zapata y Pabén (2024), Ecuador supera el promedio de la carga fiscal del cigarrillo en
Latincamérica (70%); sin embargo, este pais tiene unc de los niveles mas elevados de contrabando
en |a region, el estudio “Incidencia de Cigarrillos llegales en Ecuador” estimé que en 2023 el 84%
de los cigarrillos que se cansumen en este pais son de contrabando (Anexo 1). Segdn los autores,
esto sugiere que, en algunos paises de América Latina podria existir una relacién positiva entre e
nivel de contrabando y la carga tributaria de los cigarrillos.

Al respecto, la FND ha realizado anilisis sobre los datos gue reposan en el Fondo Cuenta de
Impuestos al Consumo de Productos Extranjeros para evaluar el posible impacto que puede tener
un incremento de impuestos sobre el consumo de cigarrillos v sobre el recaudo. La conclusion de
estos analisis es que, si se incrementa el valor del impuesto en un 10%, la cantidad consumida de
cigarrillos legales disminuiria en un 12%, resultados que van en linea con el estudio realizado por
el Centro de Estudios sobre Desarrollo Econémice de la Universidad de los Andes - CEDE en el
20218,

Esta reduccion en las cantidades de producto legal consumido podria en principio justificarse en
terminos de salud publica si efectivamente los consumidores dejaran de fumar. Sin embargo, debe
considerarse que el cigarrillo y el tabaco elaborado contienen sustancias adictivas, por tanto, la
consecuencia del incremento en los impuestos haria migrar a los consumidores hacia productos
sustitutos como los cigarrillos ilegales, afectando especialmente a los consumidores de hajos
iNgresos.

® Tovar, J. {2021). Contrabando, Impuestos y Cigarrillos en Colombia {Smuggling, Taxes and Cigarettes in Colombia).
Documento Centre de Estudios sobre Desarrollo Ecanédmico - CEDE, {43).
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De acuerdo con el analisis de Zapata y Pabon (2024), la carga tributaria sobre los cigarrillos es
mayormente significativa en los productos de gama baja, esto ocurre porque una porcién
importante del impuesto al consumo de cigarrillos y tabaco en Colombia proviene del componente

o lel especifico, que tiene un mayor impacto cuando el precio del producto es bajo. Como resultado, los
:f consumidores de cigarrillos de bajo costo son los més perjudicados por los aumentos en el
g§“ impuesto, ya que el precio final de estos productos sube de manera proporcionalmente mas alta.
Eé" Esto va en linea con el estudio de Fedesarrollo en 2021°, que concluye que e} impuesto a los
gé cigarrillos es regresivo, es decir, que los hogares con menos ingresos pagan proporcionalimente
5t mas por el impuesto que los hogares con ingresos méas altos, lo que implica que ya existe

2 ;§_ desigualdad en el acceso a productos legales bajo las tarifas vigentes.

e
‘i'f? Respecto a la estimacion sobre el contrabando de cigarrilles en el pais, es importante poner en

conocimiento que, desde 2015, {a FND adelanta el estudio “Incidencia de cigarrillos ilegales en
Colombia”. Esta investigacién tiene representatividad estadistica a nivel nacional, regional y
departamental, incluyendo el Distrito Capital. Segan los resultados del afio 2023, se estima que el
consumo de cigarrillos ilegales alcanzo el 35%, lo que implica que, 35 de cada 100 cigarrillos
consumidos en Colombia fueren de origen ilicito (Anexo 2).

En relacién con {a evolucion de esta cifra, es relevante sefialar que, a partir de 2017, el porcentaje
de consumo de cigarrillos ilegales en Colombia ha experimentado un incremento significativo,
permaneciendo por encima del 30% desde 2019 (ver Figura 2). Este incremento coincide con la
elevacién de las tarifas del impuesto al consumo de cigarrillos establecida en |a Ley 1819 de 2016.

Figura 2. Evolucién del porcentaje de cigarrillos ilegales en Colombia 2013-2023

34% 339, 34% 3%

25% 25% 23% 24% 25%

22%
19% 18% 18%
14% 14% 13% 139
l mi [ i I

2013 2015 2016 2017 2018 2018 2020 2021 2022 2023

¥ Individuos Cantidad de cigarrillos

Fuente: Estudio de Incidencia (2024)

Un hallazgo importante del Estudio de Incidencia para 2023, es el porcentaje de cigarrilios de
contrabando por estratos y zona rural. Del total de mercado de cigarrillos para estratos
socioecondmicos bajos (1 y 2), el porcentaje de cigarrilios ilegales es del 42% mientras que, del

® Fedesarrollo. {2021). Reformas para una Colombia: Postcovid 19.
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total de mercado de cigarrillos por zona rural, el porcentaje de cigarrillos ilegales es del 50%. Por
su parte, el referido estudio constantemente ha destacado que la razén principal para que los
fumadores decidan comprar cigarrillos de contrabando es el precio, en efecto para 2023, el precio
promedio de la cajetilla de cigarrillos de 20 unidades fue de aproximadamente $9.747,33,
mientras que el precio promedio de ia cajetilla de cigarrillos ilegal en la misma presentacién fue de
$4.208,54 es decir una diferencia promedio de aproximadamente $5.538,79.

-

| &

Con fundamento en lo expuesto, se sugiere eliminar la modificacion a las tarifas vigentes def
impuesto al consumo sobre cigarrillos y tabaco elaborado tradicionales, toda vez que proponer un
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= incremento en la tarifa del componente especifico del 200% sobre |a tarifa vigente generaria un
bt desplazamiento al consumo de productos ilegales, con los evidentes riesgos en salud piblica, en
v e especial de los sectores socioecondmicos menos favorecidos, v el incremento del contrabando,

situacion que impactaria atn mds las rentas departamentales que financian los sectores de salud y
deporte,

En relacién con el componente especifico para los cigarrillos de tabaco calentado (columnas de
tabaco para calentar), el Proyecto de Ley propone establecer una tarifa igual a la de los cigarrillos
tradicionales ($11.175) por cada cajetilla de 20 unidades o de manera proporcional. Al respecto, se
debe sefialar que el contenido de nicotina de cada cigarrilio de tabaco calentado varia segin la
marca vy las diferentes presentaciones dentro de las mismas, por lo cual establecer la tarifa en
funcién del nimero de unidades en lugar de basarse en el contenido en gramos ¢ miligramos del
producto, no resultaria técnicamente correcto.

Finalmente, en relacion con el componente especifico para soluciones liguidas, con o sin nicotina,
consumidas por medio de sucedaneos o imitadores incluyendo las contenidas en cigarrillos
electronicos desechables o recargables, la iniciativa legislativa establece una tarifa de $2.000 por
mililitro de sojucién liquida, Esta tarifa al ser relativamente alta, podria tener un impacto negativo
y fomentar la introduccién de productos de baja calidad o liquidos que contengan sustancias
potencialmente nocivas; o también la entrada ilegal de productos no regulados, la proliferacién
del mercado negro y una disminucién en la recaudacién fiscal esperada, lo que socavaria los
esfuerzos para controlar y fiscalizar estos productos, tal como lo indican Zapata & Pabdn (2024).
Sobre este punto, se reitera que la FND ha manifestado la necesidad de implementar una
regulacion fiscal para estos productos, que esté fundamentada en la experiencia internacicnal y en
estudios académicos, Esta regulacion debe abordar objetivos de salud piblica y, al mismo tiempo,
mitigar efectos adversos comao la evasian fiscal y el contrabando.

2.4. Consideraciones sobre las tarifas del componente ad valorem (Articulo 6)
El articulo 6° del Proyecto de Ley establece:

ARTICULO 6, TARIFAS Y LIQUIDACION DEL COMPONENTE AD VALOREM DEL IMPUESTO AL
CONSUMO DE CIGARRILLOS, PRODUCTOS DE TABACO, SUS DERIVADOS, SUCEDANEOS O
IMITADORES Y LOS DISPOSITIVOS NECESARIOS PARA SU FUNCIONAMIENTO, lLa tarifa del
componente ad valorem del impuesto al consumo de cigarrillos, productos de tabaco o sus
derivados, incluyendo los Productos de Tabaco Calentado (PTC) es del 10% de la base gravable.



Este componente ad valorem serd liguidado v pagado por cada cajetilla de veinte (20) unidades o
proporcionalmente a su contenido, por los responsables del impuesto en la respectiva declaracion.

La tarifa del componente ad valorem del impuesto al consume de Productos de Nicotina Oral (PNO)
derivados o no de la hoja de tabaco, es del 10% de la base gravable. Este componente ad valorem
serd liquidado y pagado por cada gramo, por los responsables del impuesto en la respectiva
declaracion.

La tarifa del componente ad valorem del impuesto al consumo de soluciones liquidas de
suceddneos o imitadores y de los dispositivos necesarios para su funcionamiento, entre los que se
encuentran los Sistemas Electronicos de Administracién de Nicotina (SEAN) y Sistemas Similares Sin
Nicotina {SSSN) es del 30% de la base gravable. Este componente ad valorem serd liquidado y
pagado por mililitro en el caso de las soluciones liquidas y por unidad en el caso de los dispositivos
necesarios para su funcionamiento, por los responsables del impuesto en la respectiva declaracion.

Para la picadura, rapé y chimd, el ad valorem del 10% se liquidard sobre ef valor del impuesto al
consumo especifico de este producto, al que se refiere el articulo 211 de la Ley 223 de 1995.

PARAGRAFO 1. El componente ad valorem también se causard en relacién con los productos
nacionales que ingresen al departamento Archipiélago de San Andrés, Providencia y Santa
Catalina.

PARAGRAFO 2. La participacidn del Distrito Capital de! impuesto al consumo de cigarrillos,
productos de tabaco, sus derivados y soluciones liquidas de suceddneos o imitadores a que se
refiere el articulo 212 de la Ley 223 de 1995, también serd aplicable en relacién con el componente
ad valorem que se regula en este articulo.

PARAGRAFO 3. La destinacidn de este componente ad valorem serd la prevista en el articulo 7o de
la Ley 1393 de 2010,

2.4.1. Consideraciones en cuanto a la base gravable del componente ad valorem para nuevas
categorias

La redaccién de este articulo sostiene que el componente ad valorem para los productos de
nicotina oral se caiculara y pagard por gramo, y para las soluciones liguidas por mililitro, lo cual
resultaria contradictorio con lo estipulado en la base gravable del mismo Proyecto de Ley (Articulo
3, inciso b), en el que se especifica que la base gravable del componente ad valorem es el precio
de venta al publico, certificado anualmente por el DANE.

Al respecto, es conveniente mencionar que la base gravable del componente ad valorem del actual
impuesto al consumo de cigarrillos y tabaco elaborado tiene una regulacion diferencial segan el
tipo de producto. Asf, para el caso de los cigarrillos y tabaco elaborado, el componente ad valorem
equivale al 10% de la base gravable, definida como el precio de venta certificado por el DANE y es
liquidado y pagado por cada cajetilla de veinte (20) unidades o proporcionalmente a su contenido.
Por su parte, para la picadura, rapé y chimu, la tarifa de! componente ad valorem es el mismo 10%




pero scbre el valor del impuesto al cansumo especifico de este producto, al que se refiere el
articulo 211 de la Ley 223 de 1995.

Respecto de la redaccian propuesta, se debe indicar que, en observancia del principio de legalidad,
en su dimension de certeza tributaria, previsto en el articulo 338 de la Constitucion Politica, la
regulacién que se expida debe sefialar expresamente como se determinaria la base gravable del
componente ad valorem, esto es, cdmo se determina el valor del producto gravado.

La formuiacién de la hase gravable para el componente ad valorem en esta iniciativa (Articulo 6)
para algunos productos seria técnicamente incorrecta, pues es preciso tener en cuenta que este
componente en cualquier tributo se establece sobre e| valor o precio final de la cadena del
producto respectivo, lo cual tiene como finalidad captar el valor econdmico de su consumao, y con
ello, la real capacidad contributiva de los sujetos pasivos. En esa medida, serfa contrario al objetivo
de establecer un componente ad valorem, que el mismo sea definido no por el precio real de
venta sino por las cantidades del producto {peso o volumen).

Por tal razén, frente al texto propuesto, se pone a consideracion para su discusion, que el
componente ad valorem de los nuevos productos tenga la misma Larifa del 10% aplicable para los
cigarrillos tradicicnales y para picadura, rapé y chimd; y, gue se aplique sobre el precio de venta al
publico del producto (PVP), es decir, el precio final sin incluir el impuesto a ventas ni el impuesto al
consumo. De esta forma, se lograria captar el valor econdémico de su consumo e interiorizar las
externalidades negativas que éste genera.

Para ejemplificar o expuesto, a continuacion, se presenta un gjercicio que evidencia la diferencia
entre lo planteado en el texto del Proyecto de Ley (articulo 6) y la alternativa que se propone en
este documento para el componente ad valorem para el caso de las soluciones liguidas. El ejemplo
se calcula con un producto hipotético que contiene 3,5 mililitros de solucién liguida y que tiene un
precio sin IVA de $35.714. Como se ohserva en la siguiente tabla, al aplicar una tarifa sobre los
mililitros el recaudo es insignificante, contrario a si se aplica sobre el precio de venta.

RECAUDO POR IMPUESTO
CONCEPTO PRECIO VENTA (SIN IVA) AD VALOREM
e} . 0,
Proyecto de Ley (#}r’hculo 6): 30% por $35.714,0 $1,1
mililitro
P ta 10% i
ropuesta 10 o d'e'l precio de venta al $35.714.0 $3.571
publico -PVP

Adicionalmente, se sugiere que el DANE debe certificar el precio de venta al publico (PVP)}, tal
como fo hace actualmente con los productos gravados con el impuesto al consumo de licores.

Ademas, se considera oportuno incluir una modificacion al articulo 6° de la Ley 1393 de 2010,
modificado par el articulo 348 de |a Ley 1819 de 2016, ya que la disposicidn actual limita al DANE a
consultar el precio de venta al pliblico s6lo en fos canales de distribucion que sean clasificados por
la misma entidad ¢como grandes almacenes e hipermercados mineristas; no obstante, los nuevos
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productos se comercializan en segmentos de mercado distintos, por lo cual, via reglamentaria se
deberia definir no solo la metodologfa sino los canales de distribucion considerados, tal como se
hizo con Ios licores {otro producto gravado con el impuesto al consumo), cuya reglamentacion est4
contenida en el Decreto 952 de 2019.

n

Ahora bien, otro aspecto que se sugiere evaluar es el relacionado con la periodicidad de la
certificacién de precios de venta al puablico de cigarrillos expedida por el DANE. En efecto,
actualmente esta certificacion se expide una vez al final del afo para toda [a vigencia fiscal
siguiente, lo que impide que pueda certificarse el precio de venta al publico para los productos
que ingresan al mercado durante toda una vigencia fiscai. Esto implica que los sujetos pasivos
hagan una homologacion con otros productos similares que tengan precio de venta certificado, lo
cual deja a su discrecionalidad la definicién de la base gravable del componente ad valorem, que
es un elemento esencial def impuesto. Por lo cual, se sugiere que via reglamentaria se defina una
actualizacién periédica, como lo hace actualmente el DANE para los licores.
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2.5. Consideraciones sobre la modificacién y la destinacién de los recursos derivados del
impuesto

En relacién con la destinacién del componente especifico del impuesto af consumao, el Proyecto de
Ley modifica la destinacién actualmente vigente para cigarrillos tradicionales y tabaco elaborado,
ya que preve que serd destinado a financiar el aseguramiento en salud y a la inversién en el sector
deporte, al igual que el mayor valor que se recaude como consecuencia del cambio de |a tarifa.

Frente a esta propuesta que modifica |a destinacion del tributo vigente, debe advertirse el impacto
fiscal que conllevaria, ya que actualmente del componente especifico del impuesto al consumo
para los cigarriilos tradicionales y tabaco elaborado, sélo se destina el mayor ingreso obtenido
producto del aumento de la tarifa ordenado por la Ley 1819 de 2016 al aseguramiento en salud
(ADRES), el cual debe ser calculado de acuerdo con lo previsto en el Decreto 1684 de 2017. De esta
manera, una vez efectuado este calculo y sélo en el caso en que exista un mayor recaudo, el
mismo sera girado a ADRES para cofinanciar el aseguramiento en salud. Del saldo restante, el
departamento debe calcular el 16% que corresponde al Impuesto al Deporte, y el 84% constituye
un Ingreso Corriente de Libre destinacién (ICLD) para la entidad territorial,

Asi las cosas, ta modificacién propuesta en cuanto a la destinacion del impuesto al consuma,
generaria un impacto fiscal negativo inmediato para las entidades territoriales, en la medida en
que eliminaria el monto del impuesto que actualmente constituye ICLD para la entidad territorial,
lo que desfinanciaria inmediatamente sus gastos de funcionamiento, servicio de la deuda e
inversion que se amparan con este tipo de rentas, y frente a los cuales las entidades territoriales
han asumido compromisos mediante los contratos y convenios celebrados, operaciones de crédito
publico, vigencias futuras, entre otros. Aunado a ello, una reduccién de los ICLD tendria impacto
en el indicador de gastos de funcionamiento/ICLD (Ley 617de 2000), el indicador de capacidad de
endeudamiento (Ley 383 de 1997), la base para el calculo de las transferencias 3 entes de control
(Contraloria) y para la financiacion del FONPET (Ley 549 de 1999}, la categorizacion de |a entidad
territorial (Ley 617 de 2000), entre otros.
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Finalmente, con fundamento en lo establecido por el articule 7 de la Ley 819 de 2003, plantear
una modificacién de la destinacién de este recaudo, sin que exista una fuente que sustituya los
ingresos corrientes de libre destinacién que en la actualidad perciben los departamentas por este
impuesto y que amparan los gastos mencionados, no resulta viable.

=

Por estas razones, y teniendo en cuenta a las consideraciones previamente expuestas en cuanto a
la inconveniencia del incremento de la tarifa del componente especifico vigente para cigarrillos
tradicionales y tabaco elaborado, se considera que se debe mantener la destinacion actualmente

B

o vigente para estos productos, garantizando que el mayor recaudo generado por el aumento de la
=y tarifa ordenado por la Ley 1819 de 2016, siga destinandose al aseguramiento en salud (ADRES), y
- que ¢l saldo restante se siga destinando al deporte en un 16%, y el 84% como ingreso corriente de
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libre destinacion de la entidad territorial.

Respecto de la destinacion del componente especifico de las nuevas categorias, teniendo en
cuenta que técnicamente no existiria un incremento en la tarifa por tratarse de nuevos productos
gravados con el tributo, se considera que la totalidad del recaudo se destine el 16% al deporte y el
84% como ingreso corriente de libre destinacion.

Por su parte, en cuanto se refiere al componente ad valorem del impuesto al consume, la
propuesta normativa propone destinar la totalidad del componente al aseguramiento en salud.
Sobre este particular, conviene advertir que los departamentos aportan al aseguramiento en salud
con recursos provenientes de 17 fuentes de financiacién, incluyendo rentas propias y rentas
cedidas, que son girados a la ADRES. En el caso de los cigarrillos tradicionales, desde 2017 se
destina no solo el componente ad valorem, sino también, como se indicé en los parrafos previos,
el mayor valor que se ha recaudado por el aumento de fa tarifa del componente especifico del
impuesto gue es una de las rentas mas importantes para la financiacién del régimen subsidiado.

En este contexto, se propone mantener |a destinacién que actualmente |a Ley 223 de 1995 y el
articulo 7° de la Ley 1393 de 2020 sefialan para el componente ad valorem de las categorias
actualmente gravadas: y para las nuevas categorias, establecer que ese componente Ad valorem
del impuesto al consumo se constituya en una nueva renta para que se destine a programas y
proyectos de inversion en salud publica y a los gastos para el fortalecimiento de las direcciones
territoriales de salud de los departamentos y del Distrito Capital.

2.6, Consideraciones sobre la vigencia de la ley.

Teniendo en cuenta que el impuesto al consumo de cigarrilios y tabacos elaborados es un tributo
de causacidn instantanea con periodo gravable quincenal para productos nacionales, es relevante
incluir una disposicién transitoria sobre la entrada en vigor de la Ley. Esto permitira contar con los
elementos necesarios para adoptar los aspectos formales necesarios tales como los formularios
para la declaracion y el pago del impuesto, los sistemas de informacion de las entidades
territoriales, entre otros.

Agradecemos su disposicion para atender las necesidades de los departamentos y reiteramaos
nuestro compromiso de aportar al mejoramiento de las iniciativas legislativas para el beneficio y



desarrollo de nuestras regiones. El equipo de la FND queda a su dispasicién para responder
cualguier inquietud con respecto a este tema. Para tal fin, puede contactar a Silvia Forero, Jefe de
Asuntos Legisiativos al correo electrénico asuntos.legislativos@fnd.org.co.
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Anexos: 1. Estudio de Incidencia de Cigarrillos llegales Ecuador 2023,
2. Estudio de Incidencia de Cigarrillos llegales Colombia 2023.
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