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Referencia: Radicacion Proyecto de Acto
Legislativo nimero 339 de 2019 Camara.

Cordial saludo:

Presentamos a consideracion de la Camara de
Representantes el Proyecto de Acto Legislativo
namero 339 de 2019 Camara, por medio del cual
se modifican los articulos 300, 305, 313, 315, 324,
341y 346 de la Constitucion Politica de Colombia y
se establece el presupuesto bienal para la Nacion y
las entidades territoriales, iniciativa que cumple las
disposiciones de la normatividad vigente.

Agradecemos surtir el tramite correspondiente.

Atentamente,
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PROYECTO DE ACTO LEGISLATIVO
NUMERO 339 DE 2019 CAMARA

por medio del cual se modifican los articulos 300,
305, 313, 315, 324, 341 y 346 de la Constitucion
Politica de Colombia y se establece el presupuesto
bienal para la Nacion y las entidades territoriales.

El Congreso de Colombia
DECRETA:

Articulo 1°. Modifiquese el numeral 5 del articulo
300 de la Constitucion Politica de Colombia, el cual
quedara asi:

5. Expedirlas normas organicas del presupuesto
departamental y el presupuesto bienal de
rentas y gastos.

Articulo 2°. Modifiquese el numeral 4 del articulo
305 de la Constitucion Politica de Colombia, el cual
quedara asi:
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4. Presentar oportunamente a la asamblea
departamental los proyectos de ordenanza
sobre planes y programas de desarrollo
econdémico y social, obras publicas y
presupuesto bienal de rentas y gastos.

Articulo 3°. Modifiquese el numeral 5 del articulo
313 de la Constitucion Politica de Colombia, el cual
quedara asi:

5. Dictar las normas organicas del presupuesto
y expedir bienalmente el presupuesto de
rentas y gastos.

Articulo 4°. Modifiquese el numeral 5 del articulo
315 de la Constitucion Politica de Colombia, el cual
quedara asi:

5. Presentar oportunamente al Concejo los
proyectos de acuerdo sobre planes y
programas de desarrollo econémico y social,
obras publicas, presupuesto bienal de rentas
y gastos y los demas que estime convenientes
para la buena marcha del municipio.

Articulo 5°. Modifiquese el inciso primero del
articulo 324 de la Constitucion Politica de Colombia,
el cual quedara asi:

Articulo 324. Las juntas administradoras locales
distribuirdn y apropiaran las partidas globales que
en el presupuesto bienal del Distrito se asignen a
las localidades teniendo en cuenta las necesidades
béasicas insatisfechas de su poblacion.

Articulo 6°. Modifiquese el articulo 341 de la
Constitucion Politica de Colombia, el cual quedara
asi:

Articulo 341. El gobierno elaborard el Plan
Nacional de Desarrollo con participacion activa
de las autoridades de planeacién, de las entidades
territoriales y del Consejo Superior de la Judicatura
y someterd el proyecto correspondiente al concepto
del Consejo Nacional de Planeacién; oida la opinion
del Consejo procedera a efectuar las enmiendas que
considere pertinentes y presentard el proyecto a
consideracion del Congreso, dentro de los seis meses
siguientes a la iniciacion del periodo presidencial
respectivo.

Con fundamento en el informe que elaboren las
comisiones conjuntas de asuntos econémicos, cada
corporacion discutira y evaluara el plan en sesion
plenaria. Los desacuerdos con el contenido de la
parte general, si los hubiere, no seran obstaculo para
que el gobierno ejecute los politicas propuestas en
lo que sea de su competencia. No obstante, cuando
el gobierno decida modificar la parte general del
plan deberd seguir el procedimiento indicado en el
articulo siguiente.

El Plan Nacional de Inversiones se expedira
mediante una ley que tendra prelacién sobre las
demas leyes; en consecuencia, sus mandatos
constituirdn mecanismos idéneos para su ejecucion
y supliran los existentes sin necesidad de la
expedicion de leyes posteriores, con todo, en las
leyes bienales de presupuesto se podran aumentar o
disminuir las partidas y recursos aprobados en la ley

del plan. Si el Congreso no aprueba el Plan Nacional
de Inversiones Publicas en un término de tres meses
después de presentado, el gobierno podra ponerlo en
vigencia mediante decreto con fuerza de ley.

El Congreso podra modificar el Plan de
Inversiones Publicas siempre y cuando se mantenga
el equilibrio financiero. Cualquier incremento en las
autorizaciones de endeudamiento solicitadas en el
proyecto gubernamental o inclusion de proyectos de
inversion no contemplados en él, requerira el visto
bueno del Gobierno nacional.

Articulo 7°. Modifiquese el articulo 346 de la
Constitucion Politica de Colombia y adicionense un
inciso y un paragrafo transitorio, el cual quedaré asi:

Articulo 346. El Gobierno formulara bienalmente
el presupuesto de rentas y ley de apropiaciones, que
sera presentado al Congreso dentro de los primeros
diez dias de cada dos legislaturas. El presupuesto
de rentas y ley de apropiaciones debera elaborarse,
presentarse y aprobarse dentro de un marco de
sostenibilidad fiscal y corresponder al Plan Nacional
de Desarrollo.

En la Ley de Apropiaciones no podra incluirse
partida alguna que no corresponda a un crédito
judicialmente reconocido, 0 a un gasto decretado
conforme a ley anterior, 0 a uno propuesto
por el Gobierno para atender debidamente el
funcionamiento de las ramas del Poder Publico, o al
servicio de la deuda, o destinado a dar cumplimiento
al Plan Nacional de Desarrollo.

Las comisiones de asuntos econdmicos de las
dos camaras deliberaran en forma conjunta para dar
primer debate al proyecto de Presupuesto de Rentas
y Ley de Apropiaciones.

El presupuesto comenzara el 1° de enero y

termina el 31 de diciembre del afio siquiente al de

su inicio.
Articulo 8°. Vigencia y derogatorias. El presente

acto legislativo rige a partir de su promulgacion y
deroga las disposiciones que le sean contrarias.
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EXPOSICION DE MOTIVOS
I. OBJETIVO

El presente acto legislativo busca aumentar de
uno a dos afios fiscales la formulacion y ejecucion
del presupuesto de rentas y gastos, de la nacion
y de los entes territoriales con el fin de mejorar
la calidad del gasto publico, favorecer la mayor
y mejor distribucion del presupuesto, asi como
a la flexibilidad en la ejecucion e inversion a
obras financiadas con recursos propios y recursos
transferidos de la Nacion, como el Sistema General
de Participaciones y el Sistema General de Regalias.

II. ANTECEDENTES

El presupuesto publico es una herramienta
fundamental para latoma de decisiones del gobierno,
es a través del cual se puede dar cumplimiento a los
programas de gobierno, los planes de desarrollo y
en fin poder impulsar y propiciar la satisfaccion de
necesidades basicas de la poblacion y el desarrollo
del territorio nacional.

Desde el Gobierno central, por medio del
Presupuesto General de la Nacion (PGN) se
establece la destinacion de recursos y se organiza el
presupuesto que se ejecutara de forma centralizada
y descentralizada en todo el territorio nacional,
por ello en la actualidad el Gobierno formula
anualmente el presupuesto de rentas y la ley de
apropiaciones, que se desarrolla en la determinada
vigencia fiscal.

En virtud de ello el Ministerio de Hacienda
y Crédito Publico lidera, disefia y ejecuta las
finanzas publicas y establece la politica fiscal del
pais, mientras la Direccion General de Presupuesto
Publico Nacional, como autoridad presupuestal
central nacional, administra este instrumento de
manejo financiero a través del Presupuesto General
de la Nacién y el presupuesto del Sistema General
de Regalias.

No obstante, en Colombia las reformas
descentralizadoras comenzaron en la década de los
ochenta con la intencion de fortalecer las rentas
propias del nivel regional y acercar al gobierno con
los ciudadanos. (Barberena, et al. 2010, pag. 15).

La Constitucion Politica de 1991 fortalecid
esta tendencia y otorgd el calificativo de entidad
territorial a los departamentos, los distritos, los
municipios y los territorios indigenas, sefialando
que estos podran gozar de autonomia para la gestion
de sus intereses, siempre y cuando esta se encuentre
dentro de los limites de la Constitucion y la ley.

De conformidad con lo anterior, todas las
entidades territoriales cuentan con autonomia para
la elaboracion de su presupuesto siguiendo las
disposiciones constitucionales y las exigidas en el
Decreto 111 de 1996. Asi, el presupuesto se considera
un instrumento de planificacion econdmica para
cumplir con unas funciones redistributivas y unos
objetivos de gobierno dentro de un periodo de

tiempo determinadol. (Departamento Nacional de
Planeacion [DNP] 2007b, pags. 47-49).

El presupuesto de los entes territoriales se
encuentra conformado por un presupuesto de
ingresos, un presupuesto de gastosy las disposiciones
generales.?

El presupuesto de ingresos contiene una
proyeccion del valor que se espera recibir en el afio,
por ello esta constituido por ingresos corrientes
tributarios (impuestos directos e indirectos) e
ingresos corrientes no tributarios y a su vez,
comprende los recursos de capital.

Por su lado, el presupuesto de gastos contiene un
estimativo que se divide en gastos de funcionamiento,
gastos de inversion y un porcentaje destinado para
servicio a la deuda. En este caso, se debe tener en
cuenta el principio de anualidad, en donde el afio
fiscal comienza el 1° de enero y termina el 31 de
diciembre segln lo dispuesto en el articulo 14 del
Decreto 111 de 1996.

Teniendo claro los antecedentes sobre los
presupuestos de la Nacion y de las entidades
territoriales es necesario mencionar que propuestas
como la que se plantea con el presente proyecto de
acto legislativo resultan viables en la medida que
ya se ha tenido experiencias por los departamentos,
distritos y municipios en el manejo de recursos por
bienalidades como es el caso del Sistema General de
Regalias, que fue concebido bajo la idea del respeto a
laautonomia regional, entendida como la posibilidad
de las regiones a elegir el destino de sus inversiones
y que a la postre ha sido un sistema sostenible y
benéfico para las entidades permitiéndoles ejecutar
obras y proyectos en un lapso de tiempo prudencial
sin afectar el principio de anualidad presupuestal.

111. MARCO CONSTITUCIONALY LEGAL

Para la consideracion del presente proyecto, se
evaluaron las siguientes referencias normativas:

3.1. MARCO CONSTITUCIONAL

Las competencias y contenido de la regulacion
organica presupuestal para el Gobierno nacional y
las entidades territoriales, se encuentra establecida
en los siguientes preceptos de la Constitucion
Politica:

Articulo 300. Corresponde a las Asambleas
Departamentales: (...) 5. Expedir las normas
organicas del presupuesto departamental y el
presupuesto anual de rentas y gastos.

Articulo 313. Corresponde a los Concejos: (...)
5. Dictar las normas organicas del presupuesto

1 Eneste caso, se debe tener en cuenta el principio de anua-
lidad, en donde el afio fiscal comienza el 1° de enero y
termina el 31 de diciembre segun lo dispuesto en el arti-
culo 14 del Decreto 111 de 1996.

2 Incidencia del nuevo sistema general de regalias en el
proceso de planificaciéon del departamento del meta
(2012) /universidad Colegio Mayor Nuestra Sefiora del
Rosario/ Maria Alejandra Gutiérrez Fonseca.
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v expedir anualmente el presupuesto de rentas y
gastos.

Articulo 305. Son atribuciones del gobernador:
(...) 4. 4. Presentar oportunamente a la asamblea
departamental los proyectos de ordenanza sobre
planes y programas de desarrollo economico y
social, obras publicas y presupuesto anual de rentas
y gastos.

Articulo 313. Corresponde a los Concejos: (...)
5. Dictar las normas orgadnicas del presupuesto
y expedir anualmente el presupuesto de rentas y
gastos.

Articulo 315. Son atribuciones del alcalde:
(...) 5. Presentar oportunamente al Concejo los
proyectos de acuerdo sobre planes y programas
de desarrollo economico y social, obras publicas,
presupuesto anual de rentas y gastos y los demas
que estime convenientes para la buena marcha del
municipio.

Articulo 324. Las juntas administradoras locales
distribuiran y apropiaran las partidas globales que
en el presupuesto anual del Distrito se asignen a
las localidades teniendo en cuenta las necesidades
basicas insatisfechas de su poblacion.

Sobre las rentas departamentales que se causen
en Santa Fe de Bogotd, la ley determinara la
participacion que le corresponda a lo Capital de la
Republica. Tal participacion no podra ser superior
a la establecida en la fecha de vigencia de esta
Constitucion.

Articulo 341. El gobierno elaborard el Plan
Nacional de Desarrollo con participacion activa
de las autoridades de planeacion, de las entidades
territoriales y del Consejo Superior de la Judicatura
y someterd el proyecto correspondiente al concepto
del Consejo Nacional de Planeacion: (...)

El Plan Nacional de Inversiones se expedira
mediante una ley que tendra prelacion sobre las
demads leyes: en consecuencia, sus mandatos
constituiran mecanismos idoneos para su ejecucion
v supliran los existentes sin necesidad de la
expedicion de leyes posteriores, con todo, en las
leyes anuales de presupuesto se podrdn aumentar
o disminuir las partidas y recursos aprobados en
la ley del plan. Si el Congreso no aprueba el Plan
Nacional de Inversiones Publicas en un término de
tres meses después de presentado, el gobierno podra
ponerlo en vigencia mediante decreto con fuerza de
ley.

Articulo 346. El Gobierno formulard anualmente
el presupuesto de rentas y ley de apropiaciones, que
sera presentado al Congreso dentro de los primeros
diez dias de cada legislatura. El presupuesto de
rentas y ley de apropiaciones debera elaborarse,
presentarse 'y aprobarse dentro de un marco
de sostenibilidad fiscal y corresponder al Plan
Nacional de Desarrollo.

Articulo 352. Ademds de lo seiialado en esta
Constitucion, laleyorganicadel presupuestoregulara
lo concerniente a la programacion, aprobacion,

modificacion, ejecucion de los presupuestos de la
Nacion, de las entidades territoriales y de los entes
descentralizados de cualquier nivel administrativo,
vy su coordinacion con el plan nacional de desarrollo,
asi como también la capacidad de los organismos y
entidades estatales para contratar.

Articulo 353. Los principios y las disposiciones
establecidos en este titulo se aplicardn, en lo que
fuere pertinente, a las entidades territoriales,
para la elaboracion, aprobacion y ejecucion de su
presupuesto.

LEGISLACION NACIONAL

o Decreto 111 de 1996, por el cual se compilan
la Ley 38 de 1989, la Ley 179 de 1994 y la
Ley 225 de 1995 que conforman el Estatuto
Orgénico del Presupuesto, incluye dentro de
los principios del sistema presupuestal el de
Anualidad, definido asi:

Articulo 14. Anualidad. E! afio fiscal
comienza el 1° de enero y termina el 31 de
diciembre de cada afio. Después del 31 de
diciembre no podran asumirse compromisos con
cargo a las apropiaciones del afo fiscal que se
Cierra en esa fecha y los saldos de apropiacion
no afectados por compromisos caducaran sin
excepcion (Ley 38/89, articulo 10).

Este decreto también regul6 en los siguientes
términos las competencias de las entidades
territoriales para expedir sus propios estatutos
organicos presupuestales.

Articulo 104. A mas tardar el 31 de diciembre
de 1996 las entidades territoriales ajustaran
las normas sobre programacion, elaboracion,
aprobacion y ejecucion de sus presupuestos a las

normas previstas en la Ley Organica de Presupuesto
(Ley 225 de 1995, articulo 32).

Articulo 109. Las entidades territoriales al
expedir las normas organicas de presupuesto
deberan seguir las disposiciones de la Ley Orgdnica
del Presupuesto, adoptandolas a la organizacion,
normas constitucionales y condiciones de cada
entidad territorial. Mientras se expiden estas
normas, se aplicara la Ley Organica del Presupuesto
en lo que fuere pertinente.

Si el Alcalde objeta por ilegal o inconstitucional
el proyecto de presupuesto aprobado por el Concejo,
debera enviarlo al Tribunal Administrativo dentro de
los cinco dias siguientes al recibo para su sancion.
El Tribunal Administrativo debera pronunciarse
durante los veinte dias habiles siguientes. Mientras
el Tribunal decide, regira el proyecto de Presupuesto
presentado oportunamente por el Alcalde, bajo su
directa responsabilidad (Le y 38 de 1989, articulo
94, Ley 179 de 1994, articulo 52).

« Ley 617 de 2000, en esta ley se propone
una categorizacion de los departamentos,

de acuerdo con su poblacion e ingresos
corrientes de libre disposicion; con relacion
a los municipios se propone una nueva
categorizacion con el fin de permitir que
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el proceso de regionalizacion fiscal se
adapte a sus condiciones reales y sea viable
financieramente.

e Ley 715 de 2001, se formuld con el fin de
pasar aunanuevaetapade ladescentralizacion,
en lacual laNacion perfeccionaria los criterios
de financiacion de los servicios sociales para
mejorar la equidad y la eficiencia del gasto,
y las entidades territoriales consolidarian su
autonomia administrativa como operadores de
la organizacion de los servicios de educacion
y salud, asi como de las competencias en otros
sectores.

e Ley 819 de 2003, por la cual se dictan
normas organicas en materia de presupuesto,
responsabilidad y transparencia fiscal y se
dictan otras disposiciones.

e Ley 1530 de 2012, por la cual se regula
la organizacion y el funcionamiento del

Sistema General de Regalias, introduce
en sus articulos 62 y 65 el principio de
plurianualidad, para que el Presupuesto del
Sistema General de Regalias “opere con un
horizonte de mediano plazo en el cual se
puedan identificar los ingresos del mismo
y se definan presupuestos que abarquen
una bianualidad, la cual comienza el 1° de
enero y termina el 31 de diciembre del ano
siguiente al de su inicio”.

IV. CONVENIENCIA DEL PROYECTO DE
ACTO LEGISLATIVO

- En relacion con las dificultades y barreras
administrativas que retardan la ejecucion
del presupuesto

El presupuesto es el resultado de un proceso
de negociacion politica mas que un ejercicio
estrictamente técnico, basado en la estimacion de
ingresos y en la asignacion de partidas de gasto. En
la practica, las decisiones presupuestales reflejan
la interaccion de varios grupos de la sociedad con
diferentes intereses y grados de poder. Al respecto,
Norton y Elson (2002) sostienen que “estudiar la
politica del proceso presupuestal significa examinar
las formas en las cuales la distribucion de poder
dentro del proceso afecta la distribucion de los
recursos publicos” (p.vi, traduccién de los autores).

En el pais un porcentaje significativo de las
apropiaciones de inversion corresponde a partidas
que pueden ser consideradas como inflexibles,
debido a que existen protecciones constitucionales o
legales que aseguran su inclusion en el presupuesto.

El tema de la inflexibilidad presupuestal ha
sido estudiado por varios analistas (Por ejemplo,
Echeverri, Fergusson y Querubin, 2005; Fainboim
y Rodriguez, 2004; Ayala y Perotti, 2000). En
particular, Echeverri y otros (2005) sostienen que,
aunque la inflexibilidad presupuestal tiene algunas
ventajas, especialmente al garantizar cierto tipo de
gastos que son prioritarios para la sociedad, puede
conducir a que en el presupuesto se incluyan gastos
que son el resultado de intereses de grupos, lo cual

afecta la eficiencia del gasto publico y la disciplina
fiscal. Estos autores encuentran que la inflexibilidad
presupuestal genera niveles decrecientes e
ineficientes de gasto a medida que pasa el tiempo.

La problematica nacional que se menciona
es evidenciada al analizar la relacion entre el
presupuesto comprometido y el que efectivamente
se paga y ejecuta. Por ejemplo, la grafica 1 en
la que se muestra el Presupuesto General de
la Nacion comprometido y pagado de los afios
2000 a 2016, ilustra que anualmente se dejan sin
pagar aproximadamente el 11% de los recursos
comprometidos, es decir, de 11 a 20 billones de
pesos.

Comgromisas Obligaciones y Pagos del Premspuesto General de la Nacin 2000- 2015 [Billomes de Pesos constantes de 2018}

Grafica 1. Fuente: Cdleules CDEF-DCEF, con base en Ministerio de Hacienda y Crédito Pdblico,
Sistema Integrado de Informacién Financiera SIIF-Nacidn.

Segun los principios de anualidad del presupuesto
y de eficacia de lo Administracion Publico
contenido en el articulo 209 C. P., el resultado que
deberia aparecer al cierre fiscal es que las partidas
presupuestales aprobadas por el presupuesto de
rentas y gasto fueron comprometidas y canceladas
o tiempo. Sin embargo, en la practica presupuestal
muchas veces no es posible cancelar uno partido
dentro de su respectiva vigencia.

La probleméatica abarca desde del &mbito
nacional hasta el territorial, donde los departamentos
y municipios de igual forma comprometen cierto
presupuesto, el cual no corresponde con el ejecutado
y pagado al terminar la vigencia fiscal.

Colombia es un pais politico, democratico y
participativo, donde los gobernadores, alcaldes y
concejales, son elegidos para periodos de cuatro
anos, que inician su periodo el primero de enero
siguiente al afio de su eleccion.

Actualmente, las administraciones departamen-
talesy municipales en Colombia, inician sus periodos
de gobierno con la construccion y proceso de
aprobacidn de sus proyectos y planes de desarrollo;
este proceso puede tardar una incluso hasta mas de
las dos terceras partes del primer afio de gobierno,
que ademads coincide con el afio fiscal; situacion
que genera retrasos en los procesos precontractual,
contractual y de ejecucion presupuestal de los entes
territoriales.

Adicionalmente, en el mismo periodo de
cuatro afos, se realizan las elecciones y respec-
tivas campafas electorales presidenciales vy
parlamentarias, que conllevan a un periodo de Ley
de Garantias Electorales, durante el que se imponen
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algunas restricciones para la ejecucion de contratos
y obras, desacelerando de esta forma el ritmo de
ejecucion de las inversiones de dichas entidades.

El problema radica en que, por la rigidez
presupuestal en la aplicacion del principio de
anualidad analizado por parte de los actores
fiscales y sus intérpretes, muchas veces se ocasiona
un dafio al Estado Social de Derecho; ello en la
medida en que los servicios publicos, las obras
publicas, el funcionamiento del Estado y parte de
la economia que genera a su vez empleo, desarrollo
y cumplimiento de politicas macroecondmicas, se
paralizan por tiempo, muchas veces indefinido en
razon a diversos motivos ajenos al actuar del Estado,
producto de lo cual se castiga en principio tanto a la
Administracién como a la comunidad.

De igual forma se presentan eventos en los cuales,
lo previsto en contratos o0 convenios no se cumple
debido a las vicisitudes que sufre la contratacion estatal,
situacion que genera suspension, prorrogas, problemas
de orden publico, fuerza mayor o caso fortuito que
en muchas ocasiones termina en incumplimiento de
alguna de las partes, y a su vez genera una extension
del contrato para el afio siguiente.

De tal suerte que el contrato no esta concluido y
se requiere que continie durante la vigencia fiscal
subsiguiente. Se rompe, entonces, el principio de la
anualidad referido a la ejecucién del contrato y debe
preguntarse sobre el manejo de los dineros que estan
presupuestados, pero no gastados en el respectivo
presupuesto anual.

Otra circunstancia que afecta en la practica la
ejecucion del gasto publico dentro de la anualidad
es el cierre presupuestal, que es una operacion
realizada al finalizar cada vigencia presupuestal en
la cual se analiza la ejecucion de las partidas y el
estado de las finanzas de la entidad respectiva, que
puede reflejar superavit, equilibrio o déficit.

Dese como ejemplo el caso expuesto en un
articulo de la Universidad Externado “Excepciones
al principio de anualidad en la contratacion estatal”
de Carlos Eduardo Naranjo Flores y Diego Mauricio
Cely Cubides del 2011 que indica: Un contrato de
construccion de una carretera que se termina por fuera
del tiempo inicialmente convenido (diciembre de
2004), porque las condiciones climaticas impidieron la
ejecucion de este durante dos o tres meses, y habra de
entregarse la obra terminada por fuera de la vigencia
presupuestal en que fue aprobada la partida. El contrato
por la prorroga o suspension, segun fuere el caso, habria
de extenderse hasta marzo, razon por la cual no podré la
administracion cancelar la obligacion correspondiente
en la vigencia presupuestal originaria sino en la que se
entregd la obra completamente ejecutada.

Por este tipo de circunstancias surgen las
excepciones al principio de anualidad, como son:
“las reservas de apropiacion (ra), las reservas de
tramite negocial (rtn), los pasivos exigibles por
vigencias expiradas (peve) y las vigencias futuras
(vf), esta ultima figura puede presentarse tanto
de forma ordinaria como excepcionales. Es de

resaltar que aun cuando las vigencias futuras son
una excepcion al principio de anualidad, esta no
aparece en el proceso de cierre presupuestal, sino
que tiene su origen en el proceso de aprobacion del
presupuesto y tiene implicaciones para el debido
perfeccionamiento o ejecucion del contrato”.

Elescenario de faltade ejecucion del presupuesto se
presenta en diferentes entidades de caracter Nacional y
territorial donde con frecuencia y en elevados valores
recurren a las excepciones mencionadas a la hora de
cerrar vigencias fiscales y rendir informes, situacion
que es conocida por los entes de vigilancia y control.
Ejemplo de lo mencionado es la situacion presentada
respecto del Presupuesto General de la Nacion para la
vigencia 2014, analizada por la Contraloria General
de la Republica en el capitulo 4 del informe nominado
“cuenta general del presupuesto y el tesoro 2014”,
en dicho informe el ente de vigilancia menciona
una serie de hallazgos e inexactitudes en el manejo
presupuestal, asi:

“I. Constitucion de reservas presupuestales que
en algunos casos incumplen con los limites
establecidos enlaley o se programan sin el lleno
de los requisitos legales. Lo mds importante es
que cuando se constituyen reservas. i) se dejan
de entregar oportunamente, a la sociedad, los
bienes y servicios que se han presupuestado
adquirir,_ii) como los recursos presupuestales
no _se pagan no ingresan a la economia y el
gasto publico disminuye su posible impacto
en el crecimiento economico, v iii) Si no se
hace efectivo el recorte cuando las entidades
traspasan _los limites de las reservas estd
generando un incentivo perverso para que las
entidades no programen el gasto a través de
vigencias futuras.

2. Las vigencias futuras se programan y no
se utilizan de manera adecuada, dando
muestras de mala planeacion del gasto. En
algunos casos que se requieren vigencias
futuras, las entidades recurren al mecanismo
de reservas presupuestales.

4. Las entidades han tenido que asumir el
pago de las obligaciones adquiridas en
vigencias anteriores, vigencias expiradas,
con presupuesto de la vigencia actual, por
la no constitucion de reservas y cuentas por
pagar, como en el caso del Consejo Superior
de la Judicatura que debio pagar $3.391
millones en 2014, y en la Superintendencia
de Servicios Publicos que debio cancelar con
presupuesto de la vigencia 328,2 millones,
los cuales correspondian a contratos
celebrados en el 20123,

Las circunstancias mencionadas y reconocidas
por diferentes entes de vigilancia y control son
las que ubican a la administracion nacional y las

3 https://campusvirtual.contraloria.gov.co/campus/docsBi-
blio/CuentaGeneralPresupuesto_2014 Capitulo04.pdf
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administraciones departamentales, distritales o
municipales en una encrucijada: o bien se respeta
el principio presupuestal de la anualidad y, por
consiguiente, dejan inconclusas las obras y los
servicios, lo cual restringe la aplicacion de los
principios citados y va en detrimento del gasto
publico, de la prosperidad y en ultimas de lograr
la justicia social, o bien, busca aplicar alguna
excepcion al principio de anualidad, con el sustento
legal establecido en la ley, de tal forma que puedo
apresuradamente tratar de cumplir el objeto del
contrato, fin preeminente y ultimo de la contratacion
publica, pero a pesar de ello no se logra hacer
uso de las mismas por sus tramites protocolarios
y dispendiosos para su aprobacion, dejando de
ejecutar el gasto publico en debida forma.

En tal sentido, el presente proyecto pretende
en primera instancia garantizar la continuidad del
proceso de descentralizacion politico administrativa
y de la ejecucion de los recursos que el Gobierno
nacional central designa a las entidades municipales,
distritales y departamentales, como consecuencia
de ello y en segunda instancia se busca favorecer la
ejecucion de procesos presupuestales eliminando los
obstaculos de tiempo que dificultan o entorpecen los
procesos de contratacion en las entidades territoriales.

Tener presupuestos bienales permitiria dejar de
usar las excepciones al principio de anualidad, que
como se ha manifestado trae consigo procedimientos
dispendiosos y que en la préactica y actualidad
resultan ser la regla general usada por las entidades
para no dejar de invertir los recursos y cumplir los
compromisos con la ciudadania, so pena y riesgo
de que los ordenadores del gasto en la tramitologia
presupuestal y contractual no cometa errores que
afecten a las entidades ni al representante legal.

- En_relacion _con la flexibilizacion del

principio de planificacion y el principio de
anualidad

Principio de Planificacién: El articulo 13 del
Estatuto Organico dispone que “el Presupuesto

General de la Nacion debera guardar concordancia
con los contenidos en el Plan Nacional de Desarrollo,
del Plan Nacional de Inversiones, del Plan Financiero
y del Plan Operativo Anual de Inversiones”.

No obstante lo anterior, la rigidez del principio
ha generado diversidad de inconvenientes, debido
a que la planificacion de los actos de las entidades
territoriales para la adecuada satisfaccion de las
necesidades de la comunidad se hace insuficiente,
todo debe estar planificado con anticipacion, y al
mismo tiempo genera que no haya una cobertura
total de las necesidades, esto se consolida cuando
este principio de planificacion pierde sus limitantes
en el tiempo debido a que las necesidades, que en
varias oportunidades no son evidentes al momento
de generar un estimativo de gastos con la debida
antelacion, es en estas necesidades sobrevinientes
en el tiempo que el principio de planificacion tiende
a flexibilizar sus fronteras como medida para poder
dar correcto cubrimiento a una necesidad; es en este

punto donde se tendria que evaluar que tan sano
es permitir que un principio, como una institucion
juridica rectora de procedimientos y asignaciones
que goza de un cumplimiento casi que imperativo,
llegase a flexibilizar sus fronteras y que conllevase
dicha transformacién en lo que respecta al real
cubrimiento de una necesidad.

Principio _de Anualidad. En relacion a este
principio el articulo 14 del Estatuto Organico sefiala:

“el afio fiscal comienza el 1° de enero y termina el
31 de diciembre de cada afio. Después del 31 de
diciembre no podra n asumirse compromisos con
cargo a las apropiaciones del ano fiscal que se cierra
en esa fecha y los saldos de apropiacion no afectados
por compromisos, caducaran sin excepcion”; este
principio pretende que los érganos que conforman
los presupuestos publicos tengan que continuar cada
anualidad con las autorizaciones otorgadas por las
corporaciones de eleccion popular para el recaudo
de ingresos y ejecucion de sus gastos.

Se manifiesta en dos fases, una en la elaboracion
del presupuesto que se lleva para examinar y
ser aprobado por las corporaciones publicas y
dos se manifiesta en la gestion, aprobacion y
correcta ejecucion que el poder ejecutivo tiene del
presupuesto, de tal forma que los gastos que se
han autorizado en un presupuesto tienen que ser
ejecutados el mismo afio para el que se ha aprobado
dicho presupuesto, dado que no se diera la ejecucion
dentro del periodo de tiempo ya delimitado, esta
autorizacion podria ser anulada.

Vale la pena resaltar lo mencionado en el
documento de investigacion “Derecho presupuestal
colombiano, una optica desde el analisis econémico
del derecho” /Universidad Santo Tomas de
CARLOS ANDRES RODRIGUEZ PEREZ 2017
cuando indica “...este principio en la actualidad
conlleva diversos problemdticas dentro de los cuales
encontramos, que evidentemente el presupuesto
tiene que tener incluido la autorizacion del gasto, y
ademas también debe comprender el estimativo de
lo que se percibira posteriormente con el recaudo
de tributos, o sea que en una version basica del
principio de anualidad habria que renovar dicho
atribucion de alguna forma, para que el recaudo sea
legal; es entonces como se encuentra que los tributos

tienden a no ser de cardcter transitorio, aunque

dicha circunstancia pudiese darse, la tendencia de

los tributos a permanecer en el tiempo genera que

este principio se flexibilice y genere nuevos manejos

presupuestales sin_afectar la esencia juridica de

dicha institucion: aclarando que este no es el unico

punto donde confluyen controversias, también

encontramos_problemas con _este principio en la

ejecucion de contratos estatales que requieren que

sSu_ejecucion sea superior en el tiempo.

En oposicion al principio anteriormente
mencionado, el SGR cuento con una limitante
temporal encuadrada en wuna bienalidad, que
desvirtuaria la naturaleza misma del principio de
anualidad el cual busca que se realicen los gastos
dentro de la vigencia del ario fiscal en cuestion
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esta problematico desde cualquier punto vista,
vislumbra un comportamiento no lo suficientemente
eficiente de acuerdo al sistema dentro del cual
fue concebido, ya que este principio aparte de su
dimension eminentemente temporal, tiene otra muy
ligada al control y vigilancia del presupuesto”.

Estas situaciones de posibles contrariedades en
la eficiencia, nos invitan a determinar de manera
imperativa qué tan eficiente es la limitacion temporal
cuando el Gobierno nacional y las entidades
territoriales, deben iniciar una carrera contra reloj
el primer afio de Gobierno, comenzando su periodo
deben armar bajo el principio de planeacion sus
planes de Desarrollo, la ruta de la administracion
para el periodo que fueron elegidos, un proceso
que tarda mas de 4 meses, posteriormente pasa
a las corporaciones publicas, que a su turno se
toman el tiempo razonable de uno o dos meses
para su aprobacion, seguidamente en la carrera de
tramites se debe armonizar los planes de desarrollo
con el presupuesto preexistente y culminadas estas
acciones se debe entonces planear la contratacion
terminando el trimestre del afio, situacion que hace
imposible por términos de los procesos contractuales
(convocatoria publica), lograr la inversion total de
los recursos en el afno fiscal respectivo, dejando
como resultado una inejecucién presupuestal que a
la postre genera cuestionamientos en los indicadores
de eficiencia y recortes para la siguiente anualidad
segun las normas presupuestales y de planeacion.

Razones todas las anteriores, que hacen necesario
y justificable flexibilizar el principio de anualidad,
teniendo en cuenta las dificultades que surgen de
tener que planear y ejecutar los recursos en marcos
temporales tan rigidos, y no con el propdésito de hacer
mas lento el aparato estatal, lo contrario, hacerlo mas
dindmico y eficiente permitiéndole en la préactica llevar
los procesos adecuadamente sin acudir a malabarismos
juridicos, técnicos y presupuestales para poder cefiirse
a los principios presupuestales y no incurrir en faltas
disciplinaria, fiscales o hasta penales, pero no por
ello sacrificar la inversion adecuada y oportuna que
cubriran las necesidad y problemas planteadas por la
comunidad en sus planes de desarrollo.

Adicionalmente es importante manifestar que el
implementar los presupuestos bienales norifie con las
acciones de control y la vigilancia del gasto por los
organos de control, estas continuarn sus procesos
normales garantizando la correcta ejecucion del
presupuesto. El proyecto de acto legislativo busca
ademas generar mecanismos flexibles que aseguren
y promuevan el mejoramiento en la capacidad de
gestion de las entidades territoriales y Mecanismos
y practicas de buen gobierno.

- En relaciéon con el mejoramiento de la
Calidad del Gasto

Los recursos publicos deben ser utilizados
de manera eficiente, es decir que la prestacion de
servicios a cargo del Estado, efectivamente deben

llegar a la poblacion, en especial a aquella de
menores recursos economicos, no resulta eficiente

aquel proceso presupuestal cuyo resultado final
arroja saldos de tesoreria, presupuestales y fiscales
superavitarios, ensituaciones de grandes necesidades
basicas insatisfechas.

La eficacia y eficiencia del gasto publico en
Colombia se han visto afectadas y limitadas por
diversos factores. El ensanchamiento del tamafio del
Estado, la introduccion de rigideces presupuestales
(principio de anualidad) desde la adopcion de
la Constitucion de 1991 y los problemas de
coordinacion entre distintas agencias y entre los
niveles territoriales de la administracion publica,
entre otros factores, dificultan el control del gasto, el
cual paso de representar el 12% del PIB a mediados
de la década de los noventa a un 30% en 2015.

El gasto publico es, por lo tanto, uno de los
instrumentos fundamentales de la accion del
Estado. De su adecuada gestion depende, en buena
medida, la legitimidad del Estado como aparato
institucional, la creacion de condiciones favorables al
crecimiento econdémico (por la via del aumento de la
competitividad) y la promocion del progreso social.

Las entidades territoriales, a través del gasto
publico, destinan sus ingresos con el proposito de
atender necesidades a las comunidades, para lo
cual se requiere una asignacion amplia de dichos
recursos. Teniendo en cuenta la problematica que
se ha expresado con la rigidez del principio de
anualidad, es necesario que como Estado avancemos
en la posibilidad de contar con presupuestos bienales
que den la garantia y la tranquilidad a los gobiernos
territoriales de poder planear e invertir en término y
sinriesgos los recursos con los cuales se financiaran y
ejecutan los programas, proyectos, obras e inversion
del gasto social. Esta férmula bienal mejoraria
la calidad de inversion del gasto y prevendria la
no ejecucion de recursos por causa de tramites
presupuestales sujetos a un solo afio, circunstancia
que no afecta ni contraria la sostenibilidad fiscal
de los entes, por el contrario brinda seguridad y
eficiencia en la inversion del gasto.

Este planteamiento es acorde con una apreciacion
que tuvo la honorable Corte Constitucional y que
hizo parte de la sustentacion del proyecto de ley
de regalias en su momento, en Sentencia C-244 de
2011:

“La fuerza de la argumentacion en favor de la
autonomia regional, seccional y focal radica en el
nexo con el principio democrdtico y en el hecho
incontrovertible de ser las autoridades locales las
que mejor conocen las necesidades a satisfacer, las
que estan en contacto mds intimo con la comunidad
y, sobre todo, las que tienen en ultimas el interés, asi
sea politico, de solucionar los problemas locales.2”
“Asi mismo, se busca que al visibilizar los recursos

con_la participacion de los gobiernos locales,

departamentales v nacionales, se promueva una

buena identificacion de provectos; su priorizacion

de acuerdo con la necesidades regionales v con la

vision de desarrollo que surja de las fuerzas vivas

de cada region; la contratacion transparente, con
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base en contratos modelo que sean validos para
todo el pais. Y por, sobre todo, el uso probo de
fuentes cruciales para el desarrollo de Colombia.
Combatir la malversacion y la corrupcion requiere
de un cambio institucional profundo en la forma
como se administran los recursos publicos”.

Contar conun presupuesto bienal por las entidades
territoriales es estar acorde con las realidades de las
administraciones y sus territorios garantizando el
ejercicio eficiente de la planeacion de los recursos,
sin incurrir en gimnasias contractuales para
garantizar su ejecucion.

- INFORME DE LA COMISION DEL

GASTO Y LA INVERSION PUBLICA DE

2017

Dentro del informe de la Comision del Gasto y
la Inversion Pablica de 2017 se realiza un analisis
del gasto e inversion del Presupuesto Nacional, del
presupuesto que se transfiere o entes territoriales y
del manejo que se da a dichos recursos.

Luego de estudiar en detalle el gasto del Gobierno
nacional central, se analiza el gasto en entidades
territoriales, encontrando los siguientes hallazgos:

“El gasto de las entidades territoriales
(cuantificado a partir de la ejecucion presupuestal)
aumento de manera significativa desde inicios
de los arnos noventa. En conjunto, el gasto de
las gobernaciones y de las alcaldias paso de
representar un 1.6% del PIB en 1984 a un 12% en
2016 (Grafico 13).

El gasto de los departamentos y municipios se
financia en buena medida con las transferencias que
hace la nacion, las cuales representan el 50% de sus
ingresos totales. Es decir, la mitad del gasto que
hacen las entidades territoriales ya esta contabilizado
en el Gasto Nacional Central (es una erogacion de
este a favor de las entidades territoriales). El resto
es financiado con recursos propios (30%) y con
regalias (20%) (Grafico 13).

|

Gréfico 13

A Gasto total de las gobernaciones (% del PIB)

B. Gasto total de los municipios (% del PIB)

Dentro del mismo informe de 20174, se incluyen
varios hallazgos y recomendaciones en materia de
flexibilidad sobre la ejecucion de inversiones, tales
como:

- Una de las limitaciones del proceso
presupuestal en Colombia es “El desarrollo
de mecanismos que eluden el proceso
presupuestal, que constituyen soluciones
no optimas. Ello se deriva de las rigideces
impuestas por la excesiva normatividad
procedimental que rifie con el principio de
anualidad del presupuesto. Esto no solo
resta transparencia al proceso, sino que
ademas impide un verdadero ejercicio de
presupuestacion _plurianual, necesario en
el caso de algunas politicas, programas,
proyectos”. (Subrayado ajeno al texto)

- Aunque el sistema presupuestal permite
la figura de “reserva presupuestal”, las
entidades pueden terminar perdiendo dichas
apropiaciones, sea porque (i) el proceso de
apropiacion (que incluye la obtencion del
Certificado de Disponibilidad Presupuestal;
la seleccidn, asignacion y adjudicacion
de un contrato; el registro presupuestal y
finalmente la ejecucion del gasto) toma
varios meses o (ii) porque por la naturaleza
de los proyectos de inversion, especialmente
los de infraestructura, se requiera mas de una
vigencia para su ejecucion.

- En el capitulo de Recomendaciones, la
seccion final hace referencia a la necesidad
de ajustar mecanismos de plurianualidad en
el presupuesto, teniendo en cuenta que: (i)
sean compatibles con el Marco de Gasto de
Mediano Plazo (MGMP) y el Marco Fiscal
de Mediano Plazo (MFMP), (ii) se aseguren
los recursos de programas en curso para tres
0 cuatro vigencias, (iii) se asegure mayor
flexibilidad para reasignar grandes rubros
entre partidas y periodos, y (iv) se deben
acotar las vigencias futuras para que estas no
sean una fuente constante de inflexibilidad
es en los presupuestos de los periodos
subsiguientes.

De acuerdo a los hallazgos expuestos Yy
teniendo en cuenta (i) la alta participacion del
rubro de inversién en los presupuestos de los entes
territoriales, (ii) las restricciones e ineficiencias en
el proceso de aprobacion y ejecucion presupuestal
de departamentos y municipios, generadas por los
periodos electorales y regionales, y (iii) la naturaleza
de los programas y proyectos de inversion, que
usualmente toman mas de una vigencia fiscal, se
hace necesario flexibilizar el proceso de formulacion
y ejecucion de los presupuestos de inversion
territorial.

Para esto, la ampliacion a una periodicidad bienal
permite:

4 Informe Final, Comision del Gasto y la Inversion Publi-
ca, diciembre 2017.
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- La reduccion de tramites administrativos y
de aprobacion de recursos para invertir de un
afio a otro.

- Una mejor ejecuciéon de los proyectos de
inversion y obras publicas por los tiempos
de ejecucién que conllevan.

- Mejorar la calidad del gasto publico
invirtiendo la totalidad de los recursos en las
demandas de la ciudadania.

- Una mayor y mejor distribucion del
presupuesto publico en las entidades de
caracter territorial.

- Disminuir la utilizacion de la figura de
vigencias futuras como excepcion al
principio de anualidad permitiendo una
mayor celeridad en la inversion del gasto.

Por lo expuesto, se pone en consideracion de la
Camara de Representantes el presente Proyecto de
Acto Legislativo, por medio del cual se modifican
los articulos 300, 305, 313, 315, 324, 341 y 346 de
la Constitucion Politica de Colombia y se establece
el presupuesto bienal para la Nacion y las entidades
territoriales.
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CAMARA DE REPRESENTANTES
SECRETARIA GENERAL

El dia20de marzo del afio 2019 hasido presentado
en este despacho el Proyecto de ley numero 339 de

2019 Cémara, con su correspondiente exposicion
de motivos, por el honorable Representante
Buenaventura Leon y otras firmas.

El Secretario General,

Jorge Humberto Mantilla Serrano.

* * %

PROYECTO DE ACTO LEGISLATIVO
NUMERO 341 DE 2019 CAMARA

por medio del cual se modifica el Sistema General
de Participaciones.

Bogota, D. C., 13 de febrero de 2019
Honorable Representante
ALEJANDRO CARLOS CHACON
Presidente

Camara de Representantes del Congreso de la
Republica

Bogota D. C.

Asunto: Proyecto de Acto Legislativo nimero
341de 2019 Camara, por medio del cual se modifica
el Sistema General de Participaciones.

Respetado Presidente:

En mi condicion de Representante a la Camara
del Congreso de la Republica radico el presente
Proyecto de Acto Legislativo que busca modificar el
Sistema General de Participaciones establecido en el
articulo 357 de la Constitucion Politica, en el sentido
de dotarlo de unos recursos minimos e impedir que
su aumento sea menor a la tasa de inflacion causada
en el afio anterior.

De tal forma, presento a consideracion del
Congreso de la Repulblica este proyecto para
iniciar el tramite correspondiente y cumplir con las
exigencias dictadas por la Constitucion y la ley.

Adjunto original y tres (3) copias del documento,
asi como una copia en medio magnético (CD).

Cordialmente,
(CDy).

Cordialmente,
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PROYECTO DE ACTO LEGISLATIVO
NUMERO 341 DE 2019 CAMARA

por medio del cual se modifica el Sistema General
de Participaciones.

El Congreso de Colombia
DECRETA:

Articulo 1°. Modifiquese el inciso primero, del
articulo 357 de la Constitucion Politica de Colombia,
el cual quedara asi:

Articulo 357. El Sistema General de Partici-
paciones de los Departamentos, Distritos y

Municipios seraminimo el treinta y cinco por ciento
(35%) de los ingresos corrientes de la Nacidn,

Y se incrementara anualmente en un porcentaje
igual al promedio de la variacion porcentual que
hayan tenido los ingresos corrientes de la Nacion
durante los cuatro (4) aios anteriores, incluido
el correspondiente al aforo del presupuesto en

ejecucion. En ningun caso este incremento podra
ser_inferior _a la tasa de inflacion causada en los

doce (12) meses anteriores a la aprobacion del
presupuesto general de la nacion.

Articulo 2°. El presente Acto Legislativo rige a
partir de su promulgacion.

De los honorables Congresistas,

De los honorables Congresistas,

LE “REDY MUNOZ LOPERA CETA
Représefitante a la Cdmara
Partido Alianza Verde
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PROYECTO DE ACTO LEGISLATIVO
NUMERO 341 DE 2019 CAMARA

por medio del cual se modifica el Sistema General
de Participaciones.

I. EXPOSICION DE MOTIVOS

Con el fin de realizar la exposicion de motivos del
presente proyecto de ley, y argumentar la relevancia
de aprobacion del mismo, este acapite se ha divido
en tres (3) partes que presentan de forma ordenada la

importancia del tema, las cuales son las siguientes:
(1) Antecedentes, (2) Contenido del proyecto, y (3)
Necesidades actuales.

1. Antecedentes

Colombia ha sido histéricamente un pais
de regiones, cada una con sus particularidades
culturales, historicas, econdmicas y politicas. Esto
se ha manifestado hasta el punto que la mayoria
de guerras civiles del siglo XIX se desarrollaron
entre centralistas y federalistas e incluso entre las
mismas entidades subnacionales de la Republica,
conocidas entonces como Estados. Tras el triunfo
de la “Regeneracion” impulsada por Rafael Nufez,
Colombia adquirio durante casi un siglo un modelo
de Estado centralista, que si bien logrd la unidad
nacional, fue una de las causantes de la crisis en la
legitimidad y representatividad del Estado a finales
del siglo XX.

En ese orden de ideas, la Carta Politica de 1991
fue un escenario ideado como medio para relegitimar
el Estado y darle mayor representatividad sobre el
pais real. Lo anterior, por medio de la definitiva
incorporacion de los antiguos actores armados al
escenario politico nacional, el reconocimiento de
los indigenas y negritudes, asi como la igualdad
de todos los credos y separacion del Estado y la
iglesia. De igual manera, se present6 un proceso de
descentralizacion politico-administrativa expresado
fundamentalmente en las elecciones locales para
departamentos y municipios y en una supuesta
mayor autonomia econdmica que les permitiese
desemperiar nuevas funciones descentralizadas.

Lastimosamente el proceso de descentralizacion
en Colombia, entendido como las delegaciones de
responsabilidades, funciones y capacidades, se ha
asemejado mas a un proceso de desconcentracion
entendido Unicamente como delegacién de funciones
que un proceso de descentralizacion real, esto en
virtud a que se mantiene la dependencia econémica
de las entidades subnacionales respecto al Gobierno
nacional.

Por lo comentado, vale la pena recordar la
diferenciacion que hizo la Honorable Corte
Constitucional entre descentralizacion y descon-
centracion, en sentencia C-496 de 1998, asi:

La descentralizacion implica “el ejercicio
de determinadas funciones administrativas sea
realizado en un marco de autonomia por las
entidades territoriales” Mientras que “delegacion y
desconcentracion por su parte, atienden mds a la
transferencia de funciones radicadas en cabeza de los
organos administrativos superiores a instituciones u
organismos dependientes de ellos, sin que el titular
original de esas atribuciones pierda el control
v la direccion politica y administrativa sobre el
desarrollo de esas funciones. Por eso, se sefiala que
estas dos formulas organizacionales constituyen, en
principio, variantes del ejercicio centralizado de la
funcion administrativa”.

Es por ello que el presente acto legislativo
pretende garantizar la continuidad del proceso de
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descentralizacion politica en la nacion, por medio de
la necesaria garantia de la transferencia de recursos
del Gobierno central hacia las entidades territoriales,
imprescindible para la democracia participativa, la
participacion real, la legitimidad del mismo sistema
politico y la garantia del cumplimiento de los
principios del Estado. Todo esto, entendiendo que,
como lo dispone el articulo 1° de la Constitucion
Politica, “Colombia es un Estado social de derecho,
organizado en forma de Republica unitaria,
descentralizada, con autonomia de sus entidades
territoriales, democratica, participativa y pluralista,
fundada en el respeto de la dignidad humana, en
el trabajo y la solidaridad de las personas que la
integran y en la prevalencia del interés general”.
(Resaltado fuera de texto).

Cabe resaltar que este Proyecto de Acto
Legislativo fue presentado en dos (2) ocasiones por
el Senador Antonio Navarro Wolff. En la primera
oportunidad lo presentd en el segundo semestre
del afio 2017, sin embargo, por tramite legislativo
el Proyecto fue archivado y se volvio a presentar
en marzo del presente afio 2018, fue aprobado en
Comision Primera de Senado, posteriormente en
Plenaria de Senado, luego en Comisién Primera
de la Camara de Representantes, sin embargo, en
Plenaria de la Camara de Representantes cuando se
surtia el cuarto debate de su tramite legislativo fue
votado negativamente y por ende fue archivado.

Adicionalmente, 26 de julio de 2018 fue presentada
tal iniciativa por parte del H. R. Ledn Fredy Mufioz
Lopera, junto con la bancada del partido Alianza
Verde, al igual que otros congresistas de diferentes
partidos politicos. Tal Proyecto de Acto Legislativo
fue el 046 de 2018 Camara, el cual fue aprobado en
primer debate, pero fue archivado en virtud de los
articulos 224y 225 de la Ley 5 de 1992.

Teniendo en cuenta lo comentado, y dado que el
Gobierno nacional entrante no ha dado una solucion
al asunto de déficit fiscal territorial, ausencia de
recursos en las entidades territoriales y disminucion
progresiva y prolongada del Sistema General de
Participaciones, en esta oportunidad se insiste en
la iniciativa que lider6 el Senador Navarro Wolff y
la bancada del partido Alianza Verde, a quienes se
le agradece el trabajo realizado, el cual se retomay
continua.

Con base en lo anterior, se procede a explicar el
contenido del presente Proyecto de Acto Legislativo.

2. Contenido del proyecto

El Sistema General de Participaciones es
un modelo establecido en el articulo 356 de la
Constitucion Politica de Colombia, en virtud del
cual el Gobierno nacional transfiere recursos a los
departamentos, distritos y municipios, con el fin de
atender los servicios a cargo de estos y financiar
su adecuada prestacion. Estos recursos se destinan
prioritariamente a la financiacion del servicio de
salud, la educacion (preescolar, primaria, secundaria
y media) y los servicios publicos domiciliarios de
agua potable y saneamiento basico.

Considerando lo indicado, el articulo 357 de
la Carta Politica de 1991 establece la forma de
calcular los recursos a transferir a las entidades
territoriales, disposicion que ha sido modificada en
tres oportunidades desde su entrada en vigencia,
por medio del Acto Legislativo 01 de 1995, el
Acto Legislativo 01 de 2002 y, finalmente, el Acto
Legislativo 04 de 2007.

Estas situaciones y cambios normativos han
producido que los recursos del Sistema General
de Participaciones se hayan visto disminuidos,
con el paso del tiempo, en relacion con el total del
Presupuesto General de la Nacion, pues las formulas
empleadas para calcular sumagnitud y su reparto han
sido modificadas y han provocado un menoscabo en
las finanzas territoriales, ampliamente dependientes
de las transferencias del Gobierno nacional.

De esta forma, el presente Proyecto de Acto
Legislativo contempla la obligacion de garantizar
unos montos minimos y un flujo continuo de los
recursos del Sistema General de Participaciones,
poniendo un tope minimo de estos recursos e
impidiendo que se reduzca el mismo por causas de
la inflacién. En este sentido, se propone establecer:
(1) un minimo de treinta y cinco por ciento (35%) de
los ingresos corrientes de la nacion para el Sistema
General de Participaciones, y (2), adicionalmente,
que estos recursos no puedan crecer bajo ninguna
circunstancia por debajo del crecimiento de la
inflacion del afio anterior, esto es, de los doce (12)
meses anteriores a la aprobacion del Presupuesto
General de la Nacion.

Lo expuesto cobra sentido teniendo en cuenta
que en el dltimo Proyecto de Ley de Presupuesto
aprobado para la vigencia fiscal del afo 2018, se
establecio que el Sistema General de Participaciones
aumentara de treinta y seis punto cinco billones de
pesos ($36.5 billones) del afio 2017 a treinta y seis
punto siete billones de pesos ($36.7 billones) para
el afio 2018. Esto significa un aumento de tan solo
el cero punto cincuenta y cuatro por ciento (0.54%),
cuando la inflacién al terminar el ano 2017, al
presentar ese proyecto de ley, fue de cuatro punto
uno por ciento (4.1%), es decir, el Sistema General
de Participaciones esta perdiendo valor adquisitivo
en razon a la inflacion.

De esta forma, no se considera admisible que,
en términos reales los recursos del Sistema General
de Participaciones estén disminuyendo, en términos
absolutos en un tres punto cuatro por ciento (3.4%)
cuando las necesidades y exigencias de las regiones
son cada vez mas crecientes. Por otra parte, en
términos relativos este comportamiento se expresa
también en la pérdida de participacion del Sistema
General de Participaciones dentro del Presupuesto
General de la Nacion. Peérdida que se viene
presentando de manera tendencial en los ultimos
afios y que se acentta aun mas en el ultimo afio. En
efecto, mientras que en el 2017 esta participacion
fue del 30.6%, para 2018 quedd en 26.2%, el valor
maés bajo por lo menos en los Gltimos 17 afios como
se muestra en la siguiente gréfica:
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Con base en la gréafica anterior, puede observarse
cémo dotar al Sistema General de Participaciones
con unos recursos minimos del 35% de los ingresos
corrientes de la nacion, es una iniciativa valida,
teniendo en cuenta que en los afios 2002 a 2006 el
monto destinado a este asunto fue mas de esta cifra,
siendo incluso del 40,5% para el afio 2003.

Considerando esto, tomando en cuenta datos del
DNP?, para 2018 los recursos del SGP que se distribuyen
entre los departamentos y sus respectivos municipios
son los que se muestran en la tabla 1, posteriormente
se evidenciara como quedarian estos valores con la
modificacion constitucional propuesta.

Tabla 1.

Distribucion actual del SGP entre
departamentos y municipios (2018)

Miles de millones de pesos

Departamento |A Deptos A Municipios A FONSAET | TOTAL
AMAZONAS 78 30 108
ANTIOQUIA 1,132 2,642 3,774
ARAUCA 162 118 280
ATLANTICO 299 1,332 1,631
BOGOTA D.C. 24 2,703 2,726
BOLIVAR 596 1,279 1,875
BOYACA 506 840 1,346
CALDAS 278 394 673
CAQUETA 188 290 478
CASANARE 151 241 392
CAUCA 701 748 1,449
CESAR 369 669 1,038
CHoCO 273 425 697
CORDOBA 663 1,086 1,749
CUNDINAMARCA 643 1,087 1,730
GUAINIA 67 20 87
GUAVIARE 67 50 117
HUILA 347 664 1,011
LA GUAJIRA 268 759 1,027
MAGDALENA 495 811 1,306
META 235 523 758
NARINO 544 1,119 1,663
NORTE DE SANTANDER 480 803 1,283
PUTUMAYO 239 161 400
QUINDIO 132 236 368
RISARALDA 146 455 601
SAN ANDRES Y PROV. 34 16 50
SANTANDER 487 1,111 1,598
SUCRE 404 575 979
TOLIMA 479 680 1,159
VALLE DEL CAUCA 495 2,118 2,613
VAUPES 50 29 79
VICHADA 57 58 115
FONSAET 88 88
Total general 11,088 24,073 88 | 35,250

Fuente: DNP. Documentos de Distribucion de los
Recursos del SGP

1 Los datos totales de la distribucion equivalente a las doce
doceavas del SGP para 2018 que reporta el DNP ($35,25
billones) son inferiores a lo reportado por el Ministerio
de Hacienda como recursos totales disponibles para el
mismo afio ($36,7 billones).

Visto lo anterior, el Proyecto de Acto Legislativo
establece que “en ningun caso este incremento
podra ser inferior a la tasa de inflacion causada en
los doce (12) meses anteriores a la aprobacion del
Presupuesto General de la Nacion”. Para ilustrar
el efecto de esta propuesta sobre los ingresos de
los entes territoriales, la tabla 2 muestra cémo
hubiese sido la distribucion del SGP si sus recursos
se hubiesen incrementado al menos en la tasa de
inflacion de 2017 del 4,09 %.

Tabla 2.

Distribucion del SGP entre departamentos y
municipios aplicando un crecimiento igual a la

. o7
inflacion
Miles de millones de pesos
Departamento A Deptos A Municipios A FONSAET | TOTAL | Incremento

AMAZON AS 81 31 112 4
ANTIOQUIA 1,174 2,738 3,912 138
ARAUCA 168 122 291 10
ATLANTICO 310 1,381 1,691 60
BOGOTA D.C 24 2,801 2,826 100
BOLIVAR 617 1,326 1,944 89
BOYACA 524 871 1,385 48
CALDAS 288 409 697 25
CAQUETA 185 300 496 17
CASANARE 156 250 407 14
CAUCA 726 776 1,502 53
CESAR 383 593 1,076 38
CHOCO 283 440 723 26
CORDOBA 687 1,126 1,813 64
CUNDINAMARCA 667 1,126 1,793 63
GUAIN i 70 20 30 3
GUAVIARE 70 52 122 4
HUILA 360 688 1,048 37
LA GUAJIRA 278 787 1,064 38
MAGDALENA 513 841 1,354 48
META 243 543 786 28
NARINO 564 1,160 1,724 61
NORTE DE SANTAM DER 497 833 1,330 47
PUTUMAYO 247 167 414 15
QUINDIO 137 244 381 13
RISARALDA 151 472 623 22
SAN ANDRES ¥ PROV. 35 17 51 2
SANTANDER 504 1,152 1,656 58
SUCRE 419 596 1,015 36
TOLIMA 495 705 1,201 42
VALLE DELCAUCA 513 2,195 2,708 96
VAUPES 52 30 B2 3
VICHADA 58 61 120 4
FONSAET 91 a1 3
Total general 11,494 24,954 o1 | 36,539 1,289

Fuente: DNP. Documentos de Distribucion de los
Recursos del SGP

Ahora bien, si se hubiese aplicado la propuesta
de que el Sistema General de Participaciones “sera
minimo el treinta y cinco por ciento (35%) de los
ingresos corrientes de la Nacion”, para 2018 los
ingresos por este concepto de los entes territoriales
hubieran sido como se muestra en la tabla 3, con
un incremento de 11,8 billones sobre la situacion
actual.

Tabla 3.

Distribucion del SGP entre departamentos y
municipios aplicando la propuesta de que sea
minimo el 35% de los ingresos corrientes de la

nacion
Miles de millones de pesos
Departamen to A Deptos A Municipios A FONSAET TOTAL Incr it

AMAZONAS 104 a0 145 36
ANTIOQUIA 1,512 3,527 5,039 1,265
ARALCA 217 157 374 o4
ATLANTICO 400 1,778 2,178 546
BOGOTA 31 3,608 3,639 913
BOLIVAR 795 1,708 2,503 628
BOYACA 675 1,122 1,797 451
CALDAS 372 526 898 225
CAQUETA 252 387 639 160
CASANARE 201 322 524 131
CAUCA 935 999 1,934 485
CESAR 483 893 1,385 348
CHOCO 364 567 931 234
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Miles de millones de pesos
Departamen to A Deptos A Municipios A FONSAET TOTAL Incr it
CORDOBA 885 1,450 2,335 585
CUNDINAMARCA 859 1,451 2,310 580
GUAINLA 90 26 116 29
GUAVIARE 90 67 157 39
HUILA 463 BB6 1,350 339
LA GUAJIRA 357 1,013 1,371 344
MAGDALENA 661 1,083 1,744 438
META 313 699 1,012 254
NARING 726 1,494 2,720 557
NORTE DESANTANDER 541 1,073 1,713 430
PUTUMAYO 319 215 533 134
QUINDIO 177 315 451 123
RISARALDA 195 608 802 201
SAN ANDRES Y PROV. 45 21 66 17
SANTANDER 650 1,483 2,133 535
SUCRE 540 767 1,307 328
TOLIMA 639 908 1,547 388
VALLE DELCAUCA 660 2,828 3,488 B75
VAUPES 67 39 106 26
VICHADA 76 78 154 39
FONSAET 118 118 30
Total general 14,803 32,139 118 47,060 11,810

Fuente: DNP. Documentos de Distribucion de los
Recursos del SGP

Teniendo en cuenta lo anterior, el Proyecto
de Acto Legislativo busca corregir esta situacion
imponiendo un tope minimo de recursos y a su
vez un aumento minimo del Sistema General de
Participaciones, modificando el articulo 357 de la
Constitucion Politica de la siguiente forma:

Modificacion propuesta al inciso
primero del articulo 357 de la
C.P.

Articulo actual

Articulo 357. El Sistema General
de Participaciones de los Departa-
mentos, Distritos y Municipios se
incrementara anualmente en un por-
centaje igual al promedio de la va-
riacién porcentual que hayan tenido
los ingresos corrientes de la Nacion
durante los cuatro (4) afios anterio-
res, incluido el correspondiente al
aforo del presupuesto en ejecucion.

Articulo 357. El Sistema General
de Participaciones de los Departa-
mentos, Distritos y Municipios sera
minimo el treinta y cinco por cien-
to (35%) de los ingresos corrien-

tes de la nacidn, y se incrementara
anualmente en un porcentaje igual

al promedio de la variacion porcen-
tual que hayan tenido los ingresos
corrientes de la nacion durante los

cuatro (4) afios anteriores, incluido
el correspondiente al aforo del pre-
supuesto en ejecucion. En ningdn
caso este incremento podra ser in-
ferior a la tasa inflacion causada
en los doce (12) meses anteriores
a la aprobacion del presupuesto
general de la nacion.

()

()

3. Necesidades actuales

Como indica el articulo 356 de la Constitucion
Politica, “No se podran descentralizar competencias
sin la previa asignacion de los recursos fiscales
suficientes para atenderlas”, y €S precisamente
lo que estd ocurriendo actualmente, pues se
han descentralizado competencias y asignado
funciones a las entidades territoriales, a las cuales
posteriormente se les ha restado recursos fiscales
para poder atenderlas, es decir, las entidades
territoriales deben cumplir las mismas y mas
funciones atribuidas con un monto de dinero menor
que el asignado en periodos anteriores.

Por otro lado, a raiz del Proceso de Paz las
obligaciones de las entidades territoriales han
aumentado sin la previa dotacion de los recursos
necesarios para afrontar las nuevas necesidades

surgentes. Estos hechos conllevan un mayor
empobrecimiento de las regiones, especialmente de
aquellas que tienen mayores responsabilidades en el
Proceso de Paz, y una menor financiacion para cumplir
sus fines, viendo deterioradas gravemente la prestacion
de los servicios fundamentales como la educacion, la
salud, y saneamiento basico, entre otros?.

El “Acuerdo para la Terminacioén del Conflicto
y la Construccion de una Paz Estable y Duradera”,
incluye dentro del punto 6.1.2 reformas normativas
necesarias dentro de las entidades territoriales
subnacionales para garantizar su implementacion.
Estas reformas normativas suponen la delegacion
parcial de la funcion de implementar el acuerdo
entre el Gobierno Nacional y las FARC-EP, sumado
también al compromiso de contribuir con recursos
del Sistema General de Participaciones para
financiar su implementacion.

Por consiguiente, y recalcando que el Gobierno
nacional no ha enfrentado este problema, es necesario
recordar lo que el articulo 356 de la Constitucion
Nacional afirma, y que solo se pueden desconcentrar
funciones con el respectivo respaldo presupuestal. En
consecuencia, no se considera conveniente reducir en
lo absoluto las transferencias hacia los departamentos,
municipiosy distritos provenientes del Sistema General
de Participacion, mas aun, cuando se presenta un
contexto de ampliacion de las misiones y funciones de
las entidades territoriales, ante la necesidad imperiosa
de realizar una transicion exitosa hacia el posconflicto,
asi, debe propenderse por el aumento de sus recursos y
no su limitacién paulatina.

En razon a lo anteriormente expuesto, ponemos
a consideracion del Congreso de la Republica el
presente Proyecto de Acto Legislativo, esperando
contar con su aprobacion.

De los honorables Congresistas,

2 Debe tenerse en cuenta que esta situacion ya se viene pre-
sentando en la actualidad, puede observarse cémo en la
ley de presupuesto del afio 2018 (Ley 1873 de 2017) se
tuvo que tomar dinero de los recursos del FONPET para
garantizar el pago de gastos de educacién, tal como indi-
ca el articulo 105 del cuerpo normativo:

“Articulo 105. Para garantizar el pago del personal
docente y administrativo de las instituciones educativas
publicas, las contribuciones inherentes a la nomina y
sus prestaciones sociales, durante la presente vigencia
fiscal el Gobierno nacional podra utilizar de manera
temporal los recursos del Sistema General de Partic-
ipaciones con destino al Fonpet hasta por la suma de
81.063.199.156.620 para ser destinados al Sistema Gen-
eral de Participaciones del sector Educacion.

Estos recursos seran reintegrados a la cuenta del Fonpet
en las dos (2) vigencias fiscales subsiguientes.”.
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CAMARA DE REPRESENTANTES
SECRETARIA GENERAL

El dia 21 de marzo del afio 2019 ha sido
presentado en este despacho el Proyecto de ley
numero 341 con su correspondiente exposicion de
motivos por los honorables Representantes Leon
Fredy Murioz, César Ortiz Zorro, Maria José
Pizarro y otras firmas.

El Secretario General,

Jorge Humberto Mantilla Serrano.

PROYECTOS DE LEY

PROYECTO DE LEY NUMERO 338 DE 2019
CAMARA

por medio del cual se modifica el régimen de
los ingresos departamentales y se dictan otras
disposiciones.

El Congreso de la Republica de Colombia
DECRETA:
CAPITULO |
Parte General

Articulo 1°. Objeto. La presente ley tiene por
objeto fortalecer las finanzas territoriales mediante
el desarrollo empresarial del sector de licores,
vinos, aperitivos y similares y la creacion del
monopolio sobre la produccién de semillas para
siembra, para las plantas y cultivos de cannabis y
sus derivados, con el fin de que todo tipo de tributos,
impuestos, tasas y contribuciones relacionados con
la produccion de los mismos sea recaudado por
los Departamentos y destinado a la financiacion
preferente de programas de rehabilitacion del adicto,
deporte, educacion y prevencion de consumo de
sustancias estupefacientes.

CAPITULO Il

Régimen propio del monopolio rentistico de
licores destilados e impuesto al consumo de
licores, vinos, aperitivos y similares

Articulo 2°. Modifiquese el articulo 14 de la Ley
1816 de 2016, el cual quedara asi:

Articulo 14. Los departamentos que ejerzan
el monopolio de licores destilados, en lugar del
impuesto al consumo establecido en la ley, tendrén
derecho a percibir una participacion sobre los
productos objeto del monopolio que se consuman
en su jurisdiccion.

Las asambleas departamentales estableceran
la participacion aplicable, cuya tarifa no podra
ser inferior a la tarifa del impuesto al consumo de
licores, vinos, aperitivos y similares. La tarifa sera
Unica para todos los productos, y aplicard en su
jurisdiccion tanto a los productos nacionales como
extranjeros, incluidos los que produzca la entidad
territorial.

Paragrafo. Las disposiciones sobre causacion,
declaracion, pago, sefalizacion, control de
transporte, sanciones, aprehensiones, decomisos y
demas normas especiales previstas para el impuesto
al consumo de licores, vinos, aperitivos y similares
se aplicaran para efectos de la participacion del
monopolio de licores destilados y alcohol potable
con destino a la fabricacion de licores.

Articulo 3°. Modifiquese el articulo 49 de la Ley
788 de 2002, modificado por el articulo 19 de la Ley
1816 de 2016, el cual quedara asi:

Articulo 49. Base gravable. La base gravable del
impuesto al consumo para licores, vinos, aperitivos
y similares, esta constituida por el nimero de grados
alcoholimétricos que contenga el producto.

Esta base gravable aplicara igualmente para
la liquidacion de la participacion, respecto de los
productos sobre los cuales los departamentos estén
ejerciendo el monopolio rentistico de licores destilados.

Paragrafo. Elgrado de contenidoalcoholimétrico
deberd expresarse en el envase y estard sujeto a
verificacion técnica por parte de los Departamentos,
quienes podran realizar la verificacion directamente,
0 a través de empresas o entidades especializadas.

En caso de discrepancia respecto al dictamen
proferido, la segunda y definitiva instancia
correspondera al Instituto Nacional de Vigilancia de
Medicamentos y Alimentos (Invima).

Articulo 4°. Modifiquese el articulo 50 de la Ley
788 de 2002, modificado por el articulo 8° de la Ley
1393 de 2010 y por el articulo 20 de la ley 1816 de
2016, el cual quedara asi:

Articulo 50. Tarifas. Las tarifas del impuesto al
consumo de licores, vinos, aperitivos y similares,
por cada unidad de 750 centimetros cubicos o su
equivalente, seran las siguientes:

1. Para productos de hasta 35 grados de
contenido  alcoholimétrico,  trescientos
noventay cinco pesos ($395) por cada grado
alcoholimétrico.

2. Para productos de mas de 35 grados de
contenido  alcoholimétrico,  seiscientos
cuarenta y ocho pesos ($648) por cada grado
alcoholimétrico.
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Paragrafo 1°. Tarifas en el departamento
Archipiélago de San Andrés, Providencia y Santa
Catalina. EI impuesto al consumo de que trata la
presente ley no aplica a los productos extranjeros
que se importen al territorio del Departamento
Archipiélago de San Andrés, Providencia y Santa
Catalina, salvo que estos sean posteriormente
introducidos al resto del territorio nacional, evento
en el cual se causara el impuesto en ese momento,
por lo cual, el responsable previo a su envio debera
presentar la declaracién y pagar el impuesto ante
el Fondo Cuenta de Impuestos al Consumo de
Productos Extranjeros, aplicando la tarifa y base
general sefialada para el resto del pais.

Para los productos nacionales que ingresen para
consumo al Departamento Archipiélago de San
Andrés, Providencia y Santa Catalina, por cada
unidad de 750 centimetros cubicos o su equivalente,
la tarifa a partir del 1 de enero de 2019 seré de treinta
y siete ($37,00) por cada grado alcoholimétrico.

Los productos que se despachen al Departamento
deberan llevar grabado en un lugar visible del envase
y la etiqueta y en caracteres legibles e indelebles,
la siguiente leyenda: “Para consumo exclusivo
en el departamento Archipiélago de San Andrés,
Providencia y Santa Catalina”, y no podran ser
objeto de reenvio al resto del pais.

Los productores nacionales y los distribuidores
seguiradn respondiendo ante el departamento de
origen por los productos que envien al Archipiélago,
hasta tanto se demuestre con la tornaguia respectiva,
guia aérea o documento de embarque, que el
producto ingresé al mismo.

Paragrafo 2°. Depositos francos, exportacion
y zonas libres especiales. Todos los licores, vinos,
aperitivos y similares, que se despachen a los depositos
francos debidamente autorizados por la Direccion
de Impuestos y Aduanas Nacionales (DIAN), y los
destinados a la exportacion y zonas libres y especiales
deberéan llevar grabado en un lugar visible del envase
y la etiqueta y en caracteres legibles e indelebles, la
siguiente leyenda: “Para exportacion”.

Paragrafo 3°. Conversion de tarifas. Cuando
los productos objeto de impuesto al consumo tengan
volimenes diferentes a 750 centimetros cubicos,
se hara la conversién de la tarifa en proporcion al
contenido, aproximandola al peso mas cercano.

El impuesto que resulte de la aplicacion de la
tarifa al nimero de grados alcohdlimetricos se
aproximara al peso mas cercano.

Paragrafo 4°. Este articulo tendrd vigencia a
partir del primero (1°) de enero del afio 2020. Las
tarifas aqui sefialadas se incrementaran a partir del
primero (1°) de enero del afio 2021, con la variacion
anual del indice de precios al consumidor certificado
por el DANE al 30 de noviembre y el resultado se
aproximara al peso méas cercano. La Direccién de
Apoyo Fiscal del Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico certificara y publicara antes del 1° de enero
de cada afio, las tarifas asi indexadas.

CAPITULO III
Monopolio rentistico del cannabis

Articulo 5°. Destinacion de los recursos. Las
rentas a las que se refiere este capitulo se destinaran
de la siguiente forma:

1. Del total del recaudo de las rentas del
monopolio rentistico de produccion de
semillas para siembra, plantas de cannabis
y sus derivados, los Departamentos
destinaran el 50% a financiar programas de
rehabilitacion del adicto.

2. Del total del recaudo de las rentas del
monopolio rentistico de producciéon de
semillas para siembra, plantas de cannabis y
sus derivados, los Departamentos destinaran
el 20% a financiar programas de deporte.

3. Del total del recaudo de las rentas del
monopolio rentistico de produccion de
semillas para siembra, plantas de cannabis y
sus derivados, los Departamentos destinaran
el 20% a financiar programas de educacion y
prevencion sobre el consumo de sustancias
estupefacientes.

4. Elporcentajerestanteserade libre destinacion
por parte de los Departamentos para la
atencion de sus necesidades especificas.

Paragrafo. Los Departamentos deberan garantizar
la implementacion de los programas de educacién
y prevencion sobre el consumo de sustancias
estupefacientes en menores de edad.

Articulo 6°. Cesion del impuesto al consumo.
Por medio de la presente ley, se crea la cesion a los
Departamentos del valor del impuesto al consumo
de produccidn de semillas para siembra de cannabis,
plantas de cannabis y sus derivados.

Paragrafo. Los recursos recaudados en virtud
de la cesion del impuesto al consumo se destinaran
conforme se establece en el articulo segundo de la
presente ley.

Articulo 7°. Cesion del impuesto sobre las ventas.
Por medio de la presente Ley, se crea la cesion a los
departamentos del valor del impuesto sobre las ventas
de la produccion de semillas para siembra de cannabis,
plantas de cannabis y derivados de cannabis.

Paragrafo. Los recursos recaudados en virtud de
la cesion del impuesto sobre las ventas se destinaran
conforme a lo establecido en el numeral 4 del
articulo 4° de la presente ley.

Articulo 8°. Controles a la cadena de produccion
v distribucion. Sin perjuicio de los mecanismos de
control y fiscalizacion establecidos en el Decreto
ntmero 613 de 2017, los productores, distribuidores,
comercializadores, importadores y exportadores de
semillas para siembra, plantas de cannabis y sus
derivados, tanto psicoactivo como no psicoactivo,
deberan suministrar semestralmente al respectivo
Departamento informacion detallada sobre sus
cadenas de suministro y distribucién.

Paragrafo. En ejercicio de facultades de
fiscalizacion, el Departamento podrd solicitar la
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informacion contenida en el presente articulo en
cualquier momento.

Avrticulo 9°. Ambito territorial. Cuando la cadena
de distribucién para la produccion de derivados de
cannabis se realice en dos 0 mas Departamentos, el
licenciatario debera realizar el pago de impuestos,
tasas y contribuciones a que haya lugar en cada uno
de ellos, de acuerdo con la actividad que se realice.

Articulo 10. En lo no regulado expresamente en
el presente capitulo, se aplicara lo establecido en
la Ley 1816 de 2016 en lo relativo al monopolio
rentistico de licores destilados.

CAPITULO IV
Parte Final

Articulo 11. Vigencia y derogatorias. La presente
ley rige a partir del 1° de enero de 2020 y deroga las
disposiciones gque le sean contrarias.

De los honorables Congresistas,
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PROYECTO DE LEY NUMERO 338 DE 2019
CAMARA

por medio del cual se modifica el régimen de
los ingresos departamentales y se dictan otras
disposiciones.

EXPOSICION DE MOTIVOS

Los suscritos Honorables Congresistas, actuando
en ejercicio de las facultades constitucionales que
nos han sido asignadas, ponemos a consideracion
del Congreso de la Republica el proyecto de ley,
por medio del cual se modifica el régimen de
los ingresos departamentales y se dictan otras
disposiciones, que tiene como objetivo generar
estabilidad en el mercado de licores en Colombia,
fortalecer las finanzas territoriales con la obtencion
mayores recursos para los Departamentos mediante
el desarrollo empresarial del sector de licores, vinos,
aperitivos y similares y la creacion del monopolio
como arbitrio rentistico sobre la producciéon de
semillas de siembra, para las plantas y cultivos de
cannabis y sus derivados.
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Asi las cosas, la exposicion de motivos contiene
los siguientes apartes:

1. Competencia del Congreso de la Republica

2. Impuesto al consumo de licores, vinos,
aperitivos y similares

2.1 Antecedentes normativos
2.2 Descripcion del problema
2.3 Explicacion articulado (Capitulo 1)

2.4 Implicaciones en el recaudo impositivo para
los Departamentos

3. Monopolio rentistico del cannabis
3.1 Fundamento Constitucional y Legal
3.2 Justificacion articulado (Capitulo III)

1. COMPETENCIA DEL CONGRESO DE
LA REPUBLICA

En concordancia con lo dispuesto en el articulo
338 de la Constitucion Politica, el Congreso de la
Repuiblica estd facultado para crear, modificar y
derogar tributos. Al respecto, la Corte Constitucional
ha manifestado:

De conformidad con el tenor literal de estas
disposiciones superiores, es claro para la Sala
que los articulos 150 numeral 12 y 338 C. P.
le confieren al legislador una amplia potestad
de regular lo concerniente a las contribuciones
fiscales y parafiscales y le reconocen la facultad
para exigirlos cuando la ley lo determina. En este
sentido, el legislativo puede establecer, imponer o
crear los tributarios en general, puede modificarlos,
derogarlos, (...)

Por lo tanto, es evidente el amplio espectro de
configuracion que constitucionalmente le asiste al
legislador en esta materia, y se observa asi mismo la
importancia del principio de legalidad, el cual parte
del supuesto de que la obligacion tributaria solo puede
crearse a partir de la ley. (Corte Constitucional, 2013).

El ejercicio de las competencias de los entes
territoriales en materia tributaria bajo el principio
de autonomia se encuentra limitado por el principio
de unidad de Estado. Por esa razon, conforme a lo
dispuesto en los articulos 152, numeral 12, y 338 de
la Constitucion, el Congreso de la Republica tiene la
competencia constitucional para crear tributos, asi
como la de modificarlos, aumentarlos, disminuirlos,
suprimirlos, o establecer supuestos de no sujecion.
(Corte Constitucional, 2015).

En consecuencia, es claro que el Congreso
tiene la facultad para crear, modificar o derogar los
tributos de caracter tanto nacional como territorial.

2. IMPUESTO AL CONSUMO DE LICORES,
VINGS, APERITIVOS Y SIMILARES

2.1 ANTECEDENTES NORMATIVOS

En las Gltimas cuatro décadas se han adoptado
en Colombia diferentes esquemas de impuesto al
consumo de licores, vinos, aperitivos y similares.
Este impuesto ha oscilado entre un esquema ad
valorem y especifico, hasta llegar al actual esquema
mixto.

Tabla 1. Antecedentes normativos

NORMA ESQUEMA

El articulo 66 de esta norma consagraba un esquema
ad valorem para liquidar el impuesto al consumo de
licores, vinos, aperitivos y similares.

La base gravable la constituia el precio promedio
nacional al detal en expendio oficial de la botella de
750 ml, seguin lo determinara el DANE.

Las tarifas por botella de 750 mililitros o proporcio-

Ley 14 de 1983 nalmente a su volumen seran las siguientes:

1. EI 35% para licores nacionales y extranjeros.

2. E1 10% para vinos, vinos espumosos 0 espumantes
y aperitivos y similares extranjeros.

3. E15% para vinos, vinos espumosos 0 espumantes,
aperitivos y similares nacionales.

4, EI 15% para los licores que se importen o ingresen
a la intendencia de San Andrés y Providencia.

Decreto
1222 de 1986

ndmero | Retomo lo sefialado por el articulo 66 de la Ley 14
de 1983.

Los articulos 205 y 206 sefialaban un esquema ad
valorem. Para fijar la base gravable se distinguia por
rangos de grados alcoholimétricos y por el origen na-
cional y extranjero asi:

Nacional: 2,5° a 20° y de méas de 35° el precio
de venta al detallista se define como el precio
facturado a los expendedores en la capital del
departamento donde esta situada la fabrica, ex-
cluido el impuesto al consumo.

Importado: 2.5° a 20° y de mas de 35° el precio
de venta al detallista se determina como el valor
en aduana de la mercancia, incluyendo los gra-
vamenes arancelarios, adicionado con un margen de
comercializacion equivalente al 30%.

Ley 223 de 1995

Para los productos de graduacion alcoholimétrica de
mas de 20° y hasta 35°, la base gravable esta consti-
tuida, para productos nacionales y extranjeros, por
el precio de venta al detal, segiin promedios por tipo
de productos determinados semestralmente por el
DANE.

Los articulos 49 a 54 establecieron un esquema de
impuesto especifico, sefialando como base gravable
el nimero de grados alcoholimétricos del producto,
sobre el cual se aplicaria la tarifa definida, asi:

Las tarifas del impuesto al consumo, por cada unidad
de 750 centimetros clbicos o su equivalente, seran
las siguientes:

4. Para productos entre 2.5 y hasta 15 grados de con-
tenido alcoholimétrico, ciento diez pesos ($ 110,00)
por cada grado alcoholimétrico.

5. Para productos de mas de 15 y hasta 35 grados
de contenido alcoholimétrico, ciento ochenta pesos

Ley 788 de 2002 ($180,00) por cada grado alcoholimétrico.

6. Para productos de mas de 35 grados de contenido
alcoholimétrico, doscientos setenta pesos ($ 270,00)
por cada grado alcoholimétrico.

Los vinos de hasta 10 grados de contenido alcoholi-
métrico estaran sometidos, por cada unidad de 750
centimetros clbicos o su equivalente, a la tarifa de se-
senta pesos ($60,00) por cada grado alcoholimétrico.

En esta tarifa estaba incluido el VA cedido, corres-
pondiente al 35% del valor liquidado por concepto
de impuesto al consumo de licores, vinos, aperitivos
y similares.
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NORMA ESQUEMA

El articulo 8° conservo el esquema especifico, pero
redujo a dos rangos de grados alcoholimétricos las
tarifas aplicables, asi:

1. Para productos de hasta 35 grados de contenido
alcoholimétrico, doscientos cincuenta y seis pesos
($256) por cada grado alcoholimétrico.

Ley 1393 de 2010

2. Para productos de mas de 35 grados de contenido
alcoholimétrico, cuatrocientos veinte pesos ($420)
por cada grado alcoholimétrico.

Adopt6 el esquema de impuesto mixto, compues-
to por un componente especifico y una ad valo-
rem. La base gravable del primero corresponde al
volumen de alcohol. La base del componente ad
valorem es el precio de venta al pablico por uni-
dad de 750 cc, sin incluir el impuesto al consumo
o la participacion, certificado anualmente por el
DANE.

La tarifa por grado alcoholimétrico asciende a $220
para licores, aperitivos y similares. Para vinos y ape-
ritivos vinicos, la tarifa corresponde a $150 por gra-
do alcoholimétrico.

Ley 1816 de 2016

Para el componente ad valdrem, la tarifa corresponde
al 25% del precio de venta al publico certificado por
el DANE para cada producto; para vinos, el 20%.

Los diferentes esquemas adoptados inciden
directamente en el precio de venta de los productos.
Cuando se ha adoptado modelos con componente
ad valorem, se han generado alzas considerables en
los precios que han tenido repercusion directa en el
recaudo de impuesto al consumo y en los niveles
de contrabando. Asi quedo plasmado en el siguiente
texto:

El esquema impuesto por la Ley 223 de 1995 fue
objeto de severas criticas en cuanto que se decia
que el precio de los licores alcanzaba niveles muy
altos en relacion con los productos de contrabando,
lo cual marcaba un incentivo negativo para la
produccion de estos productos.

Como respuesta a los esquemas de elusion
y evasion generados principalmente por
el contrabando y en reconocimiento a la
imposibilidad de control de dicha situacion, se
expidela Ley 788 de 2002, que decide modificar las
tarifas y la base gravable de dicho impuesto; asi,
el esquema tarifario cambio de tomar como base
gravable el precio del producto, a determinar la
base de acuerdo al grado alcoholimétrico dentro
de unos determinados rangos, convirtiendo este
en un impuesto fijo. Bajo este esquema los licores
de altos precios disminuyeron ostensiblemente su
precio, y bajo esa premisa de acortar su precio
de mercado con el precio de contrabando, se
disminuyo el incentivo negativo que se habia
generado con la Ley 223. (Sdnchez Pefia, 2012,
pag. 244).

2.2 DESCRIPCION DEL PROBLEMA

La entrada en vigencia de la Ley 1816 de 2016
trajo grandes cambios al mercado de licores en
Colombia. Estos se han dado principalmente por: i)
regulacién del monopolio como arbitrio rentistico
de licores; ii) IVA independiente del impuesto al

consumo del 5%; iii) cambio en el esquema del
impuesto al consumo de licores, vinos, aperitivos y
similares.

En referencia a este Gltimo, se adoptd un tributo
mixto, conformado por un componente ad valoremy
uno especifico. La forma de hallar el valor del primer
componente ha generado multiples inconvenientes
para todos los actores del mercado de licores.

Para los departamentos, el recaudo ha presentado
enormes variaciones entre un afio y otro, lo que
ha generado dificultades presupuestales que han
puesto en riesgo el cumplimiento de las metas de los
planes de desarrollo y disminucion de los recursos
destinados a la salud y educacion; adicionalmente,
ha dificultado la labor de fiscalizacion de aquellos
contribuyentes que presentan inexactitudes en sus
declaraciones y ha generado un incentivo a favor
del contrabando.

El célculo, de acuerdo con los gobernadores,
es que el ajuste que hizo la entidad (para 2018)
tuvo un efecto de entre $500.000 millones y
$650.000 millones al afio que podrian dejar de ser
destinados a sectores clave en el desarrollo regional,
especialmente a educacion, salud y deporte.

Sin embargo, con la modificacion a los precios de
referencia hecha por el DANE, segun ha expresado
el gobernador del Atlantico, Eduardo Verano de
la Rosa, afectd hasta en 45% los tributos para los
licores. (La formula para el calculo del impuesto a
licores deja en rojo a las regiones, 2018).

Para los productores, importadores vy
distribuidores de productos sujetos a este tributo,
las drésticas variaciones en la carga impositiva de
los productos no han permitido que el mercado de
licores se estabilice, toda vez que se han generado
aumentos considerables en cargas impositivas para
determinados productos, lo que ha incentivado el
contrabando y ha disminuido el consumo de licores,
vinos, aperitivos y similares.

Al mismo tiempo que ha disminuido el consumo
de ciertos productos; el mercado, ante tales precios,
ha migrado a un consumo de productos de baja
categoria en relacién con lo que venia consumiendo.
Por lo cual, el efecto tributario en el precio,
ademas de contribuir a facilitar el contrabando, ha
estimulado el consumo de productos cada vez méas
baratos que aportan pocos tributos, al mismo tiempo
que hacen volimenes mas grandes, sin compensar
matematicamente un mayor recaudo.

Para productores como la Industria Licorera
de Caldas, se presento, para la vigencia 2019, una
situacion compleja derivada de la certificacion
de PVP expedida por el DANE. En la Tabla 2, se
observa los diferentes precios para tres aguardientes,
donde resalta principalmente el precio entre dos
productos similares como el Aguardiente Cristal Sin
Azlcar L y Aguardiente Sin Azucar Cristal, ambos
de 29° de alcohol, donde se presenta una diferencia
que asciende a $43.340, partiendo de la base que se
trata de productos de caracteristicas similares.
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Tabla 2. PVP 2019 aguardiente Cristal Sin
Azucar

Producto PVP DANE 2019
Aguardiente Sin Azicar S Marca Aguardiente Cris- 42.774
tal 26°
Aguardiente Sin Azlcar Marca Aguardiente Cristal 68.462
Sin Azicar L. 29°
Aguardiente Sin Azlcar Marca Cristal 29° 25.122

Esta situacion se deriva principalmente de la
certificacion de Precio de Venta al Publico (PVP)
que productos sujetos al impuesto al consumo que
debe expedir anualmente el DANE, tal como se
describe a continuacion:

e Certificacion de precios DANE

De acuerdo con lo ordenado en el articulo 19
de la Ley 1816 de 2016, el DANE debe certificar,
antes del 1° de enero de cada afio, el precio de venta
al publico de licores, vinos, aperitivos y similares
(PVP) por unidad de 750 cc. En la certificacion se
debe excluir el valor del impuesto al consumo.

El PVP certificado por el DANE constituye
la base gravable del componente ad valérem del
impuesto al consumo que se cobraa los licores, vinos
aperitivos y similares. Por ello, una modificacion en
la base gravable impactara directamente en el valor
total de impuesto a pagar, y, en consecuencia, en el
recaudo de los departamentos.

Para la vigencia 2018, la certificacion de PVP
expedida por el DANE gener6 inconvenientes para los
departamentos, toda vez que los precios de los licores se
redujeron entre un 25y 35% comparado con la vigencia
2017. Ello trajo consigo una disminucion, segun cifras
de la Federacion Nacional de Departamentos (FND),
de aproximadamente 460 mil millones de pesos en los
ingresos propios de los departamentos, disminuyendo
los recursos de la salud, educacion y el deporte. Esta
reduccion obedece aque el DANE “realizaun promedio
simple entre: i) El precio promedio de informacion
de mercado (operativos), y ii) el precio reportado por
cada productor o importador. Este promedio es el que
finalmente certifica como precio de venta de cada
licor” (Federacion Nacional de Departamentos, 2018).

Entre las razones que se dan para motivar la
reduccién de precios, el DANE ha sostenido que
ello obedece a:

Mayor descuento de impuestos en 2018: En 2018
se debio descontar del precio de venta, ademas de la
participacion o el impuesto al consumo, el IVA del
5% a los licores que creo la Ley 1816.

Cambio en la fecha de la toma de la muestra:
A diferencia del 2017 donde se calculo los meses
de noviembre y diciembre (meses donde el precio de
venta es mayor) para 2018 se calculo desde junio
hasta diciembre, donde el promedio se torna mds
variable. (Ibidem).

Ante esta situacion, tanto el Director Ejecutivo de
la FND como los departamentos han solicitado que,
para el célculo del precio promedio, s6lo se tenga
en cuenta el precio de venta al pablico que paga el
consumidor final, retirando de la féormula el precio
reportado por productores e importadores, tal como
lo aclaran las comunicaciones del Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico. La situacion de que los
mismos sujetos pasivos del impuesto incidan en la
determinacion de la base gravable genera conflicto
de intereses.

En las Tablas 3 y 4, se muestran los productos
nacionales e importados que mayor variacion de
PVP han presentado en la certificacion expedida por
el DANE para las vigencias 2017, 2018 y 2019. Alli
se observan cambios en precios que llegan hasta el
200% de un afio a otro.

Para el caso de productos nacionales, la variacion
promedio entre 2017 y 2018 fue de -26%, y para
la vigencia 2018-2019, esta variacion llego al 82%.
Para productos importados, oscilaron entre -24% y
59% para los mismos periodos. Estas oscilaciones
repercuten en el recaudo de los departamentos.
Al respecto el gobernador de Atléntico, Eduardo
\erano, resefio:

El DANE bajo los precios de referencia para
los licores a partir del 2018, de tal manera que los
impuestos también bajaron entre un 35y 45 por ciento
a todos los licores en Colombia. (Montafio, 2018).

Tabla 3. Variaciéon PVP DANE productos nacionales 2017, 2018 y 2019

PVP DANE PVPDANE | VARIACION | PVPDANE | VARIACION
PRODUCTO NACIONAL 2017 2018 2017-2018 2019 2018-2019
VO. MONTESSKAYA STRAWBERRY $25.331 $15.615 -38% $39.293 152%
AG. SIN AZUCAR ANTIOQUENO $34.103 $14.244 -58% $33.644 136%
AG. ANTIOQUENO SIN AZUCAR PRISMA (TTP) $28.647 $19.942 -30% $47.102 136%
VO. MONTESSKAYA APPLE $22.956 $18.173 -21% $35.980 98%
RON VJO CALDAS 35° DEG $26.801 $18.374 -31% $35.866 95%
RON VJO DE CALDAS LEON DORMIDO 40° $90.000 $90.000 0% $172.788 92%
CREMA RON CHEERS 14.8° $31.541 $19.334 -39% $36.369 88%
L. CREMA DE AMARETTO CONVIER $28.517 $20.824 -27% $36.885 1%
RON VJO CDS RES. ESPECIAL 35° $52.573 $38.967 -26% $68.039 75%
RON VJO CDS RES. ESPECIAL 35° DEG $52.573 $38.967 -26% $68.039 75%
L. TRIPLE SEC CONVIER BLUE 25° $28.380 $20.653 -27% $35.778 73%
RON GRAN RESERVA 35 $26.941 $22.239 -17% $38.056 71%
RON GRAN RESERVA 35° (DEG) $26.941 $22.239 -17% $38.056 71%
RON 8 ANOS PARCE RUM $125.042 $87.137 -30% $145.788 67%
CREMA CACAO CONVIER $29.550 $22.714 -23% $37.283 64%
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PVP DANE PVPDANE | VARIACION | PVPDANE | VARIACION
PRODUCTO NACIONAL 2017 2018 2017-2018 2019 2018-2019
L. CREMATRIPLE SEC CONVIER $29.033 $21.977 -24% $35.794 63%
V. MOSCATEL DE PASAS BOD DEL RHIN(10) $54.200 $39.107 -28% $62.393 60%
L. CREMA DE CAFE COLOMA $27.786 $21.772 -22% $34.396 58%
RON 12 ANOS PARCE RUM $152.438 $123.513 -19% $178.458 44%
L. JOHN THOMAS AZUL $25.967 $21.325 -18% $29.936 40%
PROMEDIO VARIACION -26% 82%
Tabla 4. Variacion PVP DANE productos importados 2017, 2018 y 2019
PVP DANE PVPDANE | VARIACION | PVPDANE | VARIACION
PRODUCTO EXTRANJERO 2017 2018 2017-2018 2019 2018-2019
RON EXTRAANEJO SOLERA LA HECHICERA $111.245 $49.302 -56% $149.653 204%
V. T. TORREMILANOS RESERVA $102.563 $64.612 -37% $157.216 143%
MEZCAL JOVEN MONTELOBOS $136.163 $71.717 -47% $160.664 124%
W. SCOTCH JOHNNIE WALKER 18 YEAR OLD B $97.268 $97.268 0% $188.609 94%
V. TINTO V RESERVA FAUSTINO $115.582 $70.201 -39% $136.041 94%
GIN HENDRICKS $118.325 $75.114 -37% $145.370 94%
GIN. TANQUERAY TEN $106.084 $72.055 -32% $137.392 91%
GIN. MARE $147.553 $70.314 -52% $133.757 90%
TEQ. R AGAVE SEL BAR. RES LEY. MILAGRO $124.601 $78.850 -37% $148.006 88%
W. DALWHINNIE SINGLE MALT 15 YEARS OLD $124.201 $74.700 -40% $139.425 87%
RON ZACAPA CENT. X 0 SOL. GRAN RVA ESP $265.411 $166.502 -37% $304.823 83%
W. J.W. BLUE LABEL 40° $485.841 $291.940 -40% $527.057 81%
GIN. MOM GOD SAVE THE GIN $110.533 $76.691 -31% $135.365 7%
W. BUCHANANS DELUXE 12Y $126.013 $65.363 -48% $115.293 76%
W. BUCHANANS SPECIAL RESERVE 40 $150.033 $99.636 -34% $174.175 75%
GIN CITADELLE $113.998 $74.542 -35% $129.882 74%
TEQ. BLANCO 100% PURO DE AGAVE PATRON $124.107 $80.074 -35% $139.222 74%
W. OLD PARR SUPERIOR 43° $133.694 $88.348 -34% $152.411 3%
TEQ. REPOSADO 100% AGAVE PATRON $136.123 $89.705 -34% $154.350 2%
V. T. CENTENARIO PERDRIEL $109.368 $77.885 -29% $131.661 69%
W. GENTLEMAN JACK RARE TENNESSEE $112.386 $79.665 -29% $131.423 65%
W. SCOTCH CHIVAS REGAL 18 YEAR OLD BLENDED $157.128 $112.951 -28% $177.616 57%
W. GLENMORANGIE ORIGINAL MALT SCOTCH $104.758 $78.886 -25% $122.820 56%
V. PROTOS RESERVA $133.227 $110.561 -17% $169.269 53%
CHAMP. G.H MUMM CORDON ROUGE BRUT $136.804 $132.066 -3% $198.002 50%
W. ROYAL SALUTE THE DIAMOND TRIBUTE $682.959 $577.256 -15% $840.734 46%
W. THE GLENLIVET 15YEAR FRENCH OAK $129.111 $112.263 -13% $161.244 44%
W. ROYAL SALUTE 21 YEARS (40) $508.099 $368.594 -21% $519.399 41%
V. TINTO LAN GRAN RESERVA $173.278 $154.356 -11% $215.832 40%
V. PROTOS GRAN RESERVA $137.077 $168.220 2% $222.364 32%
GIN. BEEFEATER 24 LONDON DRY GIN $102.076 $95.424 % $115.807 21%
PROMEDIO VARIACION -24% 59%

La Asociacion Colombiana de Empresas Licoreras (ACIL) contratd un estudio econométrico, con el fin
de determinar la elasticidad de la categoria de aguardiente y ron ante una eventual alza de precios provocada
por cambios impositivos. Los resultados se observan en las siguientes ilustraciones:

llustracion 1. Proyeccién de la demanda de aguardiente ante incremento de precios

Fuente: (Consumer & Insight, 2018).
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Variacion en

PRODUCTO PVP DANE Ad val6rem 18 PVP DANE Ad valorem 19 | precio por ad

2018 2018 ]
valorem

AG. AMARILLO 32° $13.709 $3.427 $28.296 $7.074 $3.647
AG. MIL DEMONIOS $53.000 $13.250 $133.509 $33.377 $20.127
AG. SINAZUCAR ADICION ANTIOQUENO REAL $20.557 $5.139 $41.126 $10.282 $5.142
AG. SINAZUCAR ANTIOQUENO $14.244 $3.561 $33.644 $8.411 $4.850
AG. SINAZUCAR ANTIOQUENO 24° $10.615 $2.654 $24.675 $6.169 $3.515
AG. SINAZUCAR CRISTAL L. 29° $5.090 $1.273 $68.462 $17.116 $15.843
AG. SIN AZUCAR REAL 1493 SILVER $20.557 $5.139 $39.193 $9.798 $4.659
Promedio $8.255

Se observa que la probabilidad de consumo de una botella de aguardiente disminuye en la medida que
aumenta su precio. Por ejemplo, tal como se resalta en la imagen, un aumento entre 5 a 6 mil pesos, genera
una disminucién en el consumo entre 12,03% y el 17.99%.

lustracion 2. Proyeccion de la demanda de ron ante incremento de precios

Fuente: (Consumer & Insight, 2018).

Variacion en
PRODUCTO PIPIDANE Ad valorem 18 PAPRATE Ad valérem 19 | precio por Ad
2018 2018 ,
valorem

RON 12 ANOS PARCE RUM $123.513 $30.878 $178.458 $44.615 $13.736
RON 8 ANOS PARCE RUM $87.137 $21.784 $145.788 $36.447 $14.663
RON GRAN RESERVA 35 $29.651 $7.413 $50.741 $12.685 $5.273
RON VJO CALDAS 35° $14.380 $3.595 $28.069 $7.017 $3.422
RON VJO CALDAS 35° 5 ANOS $18.369 $4.592 $34.833 $8.708 $4.116
RON VJO CDS RES. ESPECIAL 35° $38.967 $9.742 $68.039 $17.010 $7.268
RON VJO DE CALDAS LEON DORMIDO 40° $90.000 $22.500 $172.788 $43.197 $20.697
Promedio $9.882

La probabilidad de consumo de una botella de
ron cae si su precio aumenta. Asi, un aumento entre
8 a 9 mil pesos, podria generar una disminucién en
el consumo de alrededor del 31%.

2.3 EXPLICACION DEL ARTICULADO
(Capitulo I1)

La propuesta se basa en modificar el esquema
como actualmente se liquida el impuesto al consumo
de licores, vinos, aperitivos y similares, para volver

al esquema especifico, en consideracion a fijar una
tarifa por grado alcoholimétrico.

Adicionalmente se elimina el

componente

ad valorem del impuesto, y se fija la tarifa por
grado alcoholimétrico, dividida en dos rangos,
productos de hasta 35 grados y mayores a 35 grados
alcholimétricos, retomando el esquema planteado
en la Ley 788 de 2002,
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2.4 IMPLICACIONES EN EL 2016 y la propuesta que se plantea, obteniendo
RECAUDO IMPOSITIVO PARA LOS los siguientes resultados:
DEPARTAMENTOS Tabla 5. Escenario 2020 nacionales segtin ley
A continuacion, se hace la proyeccion 1816 vs propuesta.
para _20201 del _valor del i_m_puesto al consumo Impuestos Ley 1816 | 1PC
de licores, vinos, aperitivos y similares, | SUPUESTOS de 2016 2020 Proyecto
discriminada por productos, comparando el valor Proyectado 2020. | Especifico 2441 3,4% | Especifico<35 395
del impuesto segun el esquema de la Ley 1816 de | (IpC34%)
Ad valdrem 25% Especifico>35 648
VALOR IMPUESTO IMPUESTO VAR%
NOMBRE BEBIDAALCOHOLICA G CERTIFICACION LEY 1816 PROPUESTA LEY 1816
DANE 2020 2019 2020 PND
Aguardiente Extra del Cagqueta 29 28.704 14.253 11.455 -19,6%
Aguardiente Narifio 29 34.987 15.823 11.455 -27,6%
Aguardiente Néctar Club sin Az(icar 24 22.455 11.470 9.480 -17.4%
Aguardiente Tapa Roja 29 22.032 12.585 11.455 -9,0%
Aguardiente Sin Az(icar Marca Tapa Roja Especial 29 23.636 12.986 11.455 -11,8%
Aguardiente Blanco del Valle - Sin Azicar 29 % Vol 29 24.928 13.309 11.455 -13,9%
Aguardiente Blanco del Valle 29 % Vol 29 23.750 13.014 11.455 -12,0%
Aguardiente Lider Sin Azlcar 29° 29 21.272 12.395 11.455 -1,6%
Aguardiente Sin Azucar Llanero 29 19.238 11.886 11.455 -3,6%
Aguardiente Sin Azicar Marca Cristal 29 25.976 13571 11.455 -15,6%
Aguardiente Sin Azlcar Marca Extra del Caquetd 29 29.573 14.470 11.455 -20,8%
Aguardiente Sin Azlcar Antioquefio 29 34.788 15.774 11.455 -27,4%
Aguardiente Narifio Sin Az(icar 29 22.484 12.698 11.455 -9,8%
Aguardiente Néctar Azul Sin Azlcar 29° 29 24.861 13.292 11.455 -13,8%
Aguardiente Antioquefio 29 31.720 15.007 11.455 -23,7%
Aguardiente Lider 29 20.887 12.299 11.455 -6,9%
Aguardiente Onix Sello Negro 29 19.930 12.059 11.455 -5,0%
Aguardiente Sin Azicar Néctar 29 21.968 12.569 11.455 -8,9%
Aguardiente Sin Azlicar Aguardiente Real 1493 Silver 29 40.526 17.208 11.455 -33,4%
Aguardiente Amarillo de Manzanares 30 29.258 14.635 11.850 -19,0%
Licor de Aguardiente Sin Az(car Tapa Roja 24 24 18.935 10.590 9.480 -10,5%
Aguardiente Sin Az(car Origen del Valle 29 26.244 13.638 11.455 -16,0%
Aguardiente Caucano 29 17.433 11.435 11.455 0,2%
Aguardiente del Putumayo Sin Az(icar 29 26.557 13.716 11.455 -16,5%
Aguardiente Néctar Premium 29 43.656 17.991 11.455 -36,3%
Aguardiente Llanero Sin Az(car Tapa Azul 29 28.483 14.197 11.455 -19,3%
Aguardiente Sin Azlcar Doble Anis 29 26.169 13.619 11.455 -15,9%
Aguardiente Cristal Sin Azlicar Xs 24 25.244 12.168 9.480 -22,1%
Aguardiente Antioquefio 24° Sin Az(icar 24 25514 12.235 9.480 -22,5%
Aguardiente Onix Sello Negro Sin Az(car 29 22.908 12.804 11.455 -10,5%
Aguardiente Sin Az(icar S Marca Aguardiente Cristal 29 44.228 18.134 11.455 -36,8%
Aguardiente Sin Aztcar Marca Aguardiente Cristal Sin 29 70.789 24.774 11.455 -53,8%
Azicar L.
Aguardiente Lider Sin Azlicar 24° G.A. 24 17.660 10.272 9.480 -1,7%
Aguardiente Antioquefio Real Sin Az(car Adicionado 29 42524 17.708 11.455 -35,3%
Aguardiente Néctar 29 20.656 12.241 11.455 -6,4%
Aguardiente Cristal 29° 29 22.035 12.585 11.455 -9,0%
Aguardiente Marca Néctar Azul 29° 29 22.362 12.667 11.455 -9,6%
Ron Viejo de Caldas Carta de Oro 35° 35 52.466 21,657 13.825 -36,2%
Ron Afiejo Boyaca 35 27.685 15.462 13.825 -10,6%
Ron Medellin Extra Afiejo 12 afios 35 57.055 22.805 13.825 -39,4%
Ron Medellin Extra Afiejo 35 44.696 19.715 13.825 -29,9%
Ron Viejo de Caldas-Juan de La Cruz 5 afios 35 36.017 17.545 13.825 -21,2%
Ron Viejo de Caldas Tradicional 35 29.023 15.797 13.825 -12,5%
Ron Santafé Afiejo 35 26.424 15.147 13.825 -8,7%
Ron Reserva Exclusiva 8 Afios Marca Santafé 35 52.788 21.738 13.825 -36,4%

Ron Viejo de Caldas Gran Reserva Especial 40 Grados 40 69.799 27.211 25.920 -4,1%

1 Para la proyeccion de la tarifa del componente especifico y el PVP certificado por el DANE para la vigencia 2020, se tomé

la informacidn disponible para 2019 y se adiciond un IPC del 3,4%, segln las proyecciones del Banco de la Republica.
(Banco de la Republica, 2019).
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VALOR IMPUESTO IMPUESTO VAR%
NOMBRE BEBIDAALCOHOLICA G CERTIFICACION LEY 1816 PROPUESTA LEY 1816
DANE 2020 2019 2020 PND
Ron Marqués del Valle 8 afios 35 29.672 15.959 13.825 -13,4%
Ron Marqués del Valle 5 afios 35 30.256 16.105 13.825 -14,2%
Ron Santa Fe Nido de Céndores 35 69.852 26.004 13.825 -46,8%
Ron 12 Afios Boyaca 35 90.690 31.213 13.825 -55,7%
Ron Maestro Botero 35 77412 27.8%4 13.825 -50,4%
Ron Gorgona 8 Afios 35 40.197 18.590 13.825 -25,6%
Ron Extra Afiejo 12 Afios Ron Maestro Gaho 35 78.721 28.221 13.825 -51,0%
Ron Viejo de Caldas Gran Reserva Especial 35 Grados 35 70.353 26.129 13.825 -47,1%
Ron Extra Afiejo 5 Afios Sin Az(car Adicionado Ron 35 34.067 17.058 13.825 -19,0%
Medellin
Ron Marques del Valle 3 afios -35% Vol 35 26.799 15.241 13.825 -9,3%
Ron Viejo de Caldas Leén Dormido 40 178.663 54.427 25.920 -52,4%
Aguardiente - Ron Marca Ron Medellin Dorado 35 51.332 21.374 13.825 -35,3%
Ron Medellin Afiejo 35 26.789 15.238 13.825 -9,3%
Tabla 6. Escenario 2020 importados segiun Ley 1816 vs propuesta
IPC
SUPUESTOS Impuestos Ley 1816 2020 Proyecto
Proyectado 2020. (IPC 3,4%) Especifico 244 3,4% Especifico<35° 395
Ad valorem 25% Especifico>35° 648
) VALOR ) IMPUESTO IMPUESTO VAR%
NOMBRE BEBIDAALCOHOLICA GRADOS | CERTIFICACION LEY 1816 PROPUESTA LEY 1816
DANE 2020 2020 PND
Tequila Reposado José Cuervo Tradicional 35 79.665 28.457 13.825 -51,4%
Tequila Reposado 100% de Agave Reserva de Don Julio 38 110.223 36.829 24.624 -33,1%
Tequila Blanco 100 % de Agave Patrdn 40 139.222 44,566 25.920 -41,8%
Tequila Plata José Cuervo Especial 38 50.775 21.967 24.624 12,1%
Tequila Plata José Cuervo Especial 38 80.901 29.498 24,624 -16,5%
Tequila El Jimador Reposado 100% de Agave 35 77.654 27.954 13.825 -50,5%
Tequila Herradura Plata 100% de Agave 40 121.324 40.092 25.920 -35,3%
Whiskey Jack Daniel’S Tennessee 40 84.909 30.988 25.920 -16,4%
Buchanan’S Red Seal Blended Scotch Whisky 40 410.287 112.333 25.920 -76,9%
Chivas Regal 12 Year Old Blended Scotch Whisky 40 80.028 29.768 25.920 -12,9%
Passport Blended Scotch Whisky 40 28.583 16.907 25.920 53,3%
Something Special Blended Scotch Whisky 40 41.682 20.182 25.920 28,4%
Chivas Regal 18 Years Old Blended Scotch Whisky 40 177.616 54,165 25.920 -52,1%
Old Parr Superior Scotch Whisky 40 152411 47.864 25.920 -45,8%
Old Parr 12 y/o Deluxe Scotch Whisky 40 89.436 32.120 25.920 -19,3%
Whisky Escocés Black And White 40% 40 30.119 17.291 25.920 49,9%
Vodka Ciroc 40 97.443 34.122 25.920 -24,0%
Absolut Country Of Sweden Vodka 40 51.925 22.7142 25.920 14,0%
Absolut Mandrin 40 55.058 23.525 25.920 10,2%
Absolut Country Of Sweden Citron 40 56.223 23817 25.920 8,8%
Smirnoff Red Label Vodka 40 52.490 22.884 25.920 13,3%
Licor de Vodka Smirnoff X1 Sabor a Lulo 25 25.927 12.582 9.875 -21.5%
Ginebra Beefeater 24 London Dry Gin 40 124.079 40.781 25.920 -36,4%

Si bien se observa una reduccion general del
valor del impuesto por producto, debe tenerse
en cuenta que: i) los PVP certificados por el
DANE para la vigencia 2019, que se tomo6 como
base para el calculo a 2020, tuvo un incremento
considerable; ii) la certificacion de PVP que
expide el DANE ha tenido comportamientos
disimiles en las tres vigencias en las que ha
operado, por lo que es dificil proyectar o
pronosticar su comportamiento para la vigencia
2020; 1iii) los PVP certificados por el DANE
para 2019 aumentd considerablemente la carga
impositiva de los licores, vinos, aperitivos y

similares, por lo que se genera un fuerte incentivo
para el contrabando.

Existen diferentes estudios que ilustran el
impacto que tiene la carga impositiva en el nivel
de contrabando, por lo que se cita el estudio
elaborado por la firma Nielsen en el afio 2015,
donde expone el nivel de contrabando comparado
con aumento en precio de la carga impositiva de
impuesto al consumo de cigarrillo y el estudio
desarrollado por Invamer y Coltabaco donde se
ilustra la relacion existente entre carga impositiva y
contrabando:
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lustracion 2. Aumento de impuestos vs

contrabando

La ilustracion 2 muestra claramente que a
partir del aumento de la carga impositiva para los
cigarrillos, el contrabando crecio considerablemente.
Por tratarse de un mercado y productos que tienen
comportamientos similares, se afirma que el aumento

impositivo en licores tiene igual impacto.

Ilustracion 3. Relacion impuesto - contrabando

Respecto al aumento impositivo se presenta una
paradoja: el aumento de la carga fiscal se hace con
el fin de obtener mayores recursos; empero, ello
conlleva un efecto contrario, y es la disminucion del
recaudo por aumento del contrabando, tal como se
observa en la ilustracion 3.

Tabla 7. Escenario 2020 nacionales segiun Ley 1816 PVP 2018 indexado a 2020 vs propuesta.

SUPUESTOS Impuestos Ley 1816 IPC 2020 Proyecto
Proyectado Especifico 244 34% | Especifico<35 395
) VALOR IMPUESTO | IMPUESTO L\IE/':‘(TQG
NOMBRE BEBIDA ALCOHOLICA G CERTIF LEY 1816 PROPUESTA VS
DANE 2018+IPC18-19 2020 2020 PROYECTO

Aguardiente Extra del Caqueta 29 13.424 10.433 11.455 9,8%
Aguardiente Narifio 29 14.496 10.701 11.455 7,0%
Aguardiente Néctar Club Sin Azlcar 24 11.636 8.766 9.480 8,1%
Aguardiente Tapa Roja 29 14.745 10.763 11.455 6,4%
Aguardiente Sin Az(icar Marca Tapa Roja Especial 29 14.873 10.795 11.455 6,1%
Aguardiente Blanco del Valle - Sin Azicar 29 % Vol 29 15.932 11.060 11.455 3,6%
Aguardiente Blanco del Valle 29 % Vol 29 15.297 10.901 11.455 5,1%
Aguardiente Lider Sin Az(car 29° 29 15.793 11.025 11.455 3,9%
Aguardiente Sin Azlcar Llanero 29 15.274 10.895 11.455 5,1%
Aguardiente Sin Azlcar Marca Cristal 29 12.187 10.124 11.455 13,2%
Aguardiente Sin Azlicar Marca Extra del Caqueta 29 14.002 10.577 11.455 8,3%
Aguardiente Sin Azlcar Antioquefio 29 15.181 10.872 11.455 5,4%
Aguardiente Narifio Sin Az(icar 29 17.218 11.381 11.455 0,6%
Aguardiente Néctar Azul Sin Az(icar 29° 29 0.853 9.540 11.455 20,1%
Aguardiente Antioquefio 29 14.043 10.587 11.455 8,2%
Aguardiente Lider 29 14.201 10.627 11.455 7,8%
Aguardiente Onix Sello Negro 29 14.411 10.679 11.455 7,3%
Aguardiente Sin Azlcar Néctar 29 9.853 9.540 11.455 20,1%
Aguardiente Sin Az(icar Aguardiente Real 1493 Silver 29 21.910 12.554 11.455 -8,8%
Aguardiente Amarillo de Manzanares 30 14.608 10.973 11.850 8,0%
Licor de Aguardiente Sin Az(car Tapa Roja 24 24 13.648 9.268 9.480 2,3%
Aguardiente Sin Azlcar Origen del Valle 29 18.983 11.822 11.455 -3,1%
Aguardiente Caucano 29 12.174 10.120 11.455 13,2%
Aguardiente del Putumayo Sin Az(icar 29 21.036 12.336 11.455 -1,1%
Aguardiente Néctar Premium 29 21.755 12.515 11.455 -8,5%
Aguardiente Llanero Sin Azlcar Tapa Azul 29 22417 12.681 11.455 -9,7%
Aguardiente Sin Az(icar Doble Anis 29 14.092 10.600 11.455 8,1%
Aguardiente Cristal Sin Az(icar Xs 24 0.878 8.326 9.480 13,9%
Aguardiente Antioquefio 24° Sin Az(icar 24 11.313 8.685 9.480 9,2%
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SUPUESTOS Impuestos Ley 1816 IPC 2020 Proyecto
Proyectado Especifico 244 34% | Especifico<3s 395
) VALOR IMPUESTO | IMPUESTO L\éé(Rl(;ﬁe
NOMBRE BEBIDA ALCOHOLICA G CERTIF LEY 1816 PROPUESTA VS
DANE 2018+IPC18-19 2020 2020 PROYECTO
Aguardiente Onix Sello Negro Sin Az(car 29 13.785 10.523 11.455 8,9%
Aguardiente Sin Az(icar S Marca Aguardiente Cristal 29 0 7.077 11.455 61,9%
Aguardiente Sin Az(icar Marca Aguardiente Cristal Sin 29 0 7.077 11.455 61,9%
Azlcar L.
Aguardiente Lider Sin Azlcar 24° G.A. 24 0 5.857 9.480 61,9%
Aguardiente Antioguefio Real Sin Az(icar Adicionado 29 0 7.077 11.455 61,9%
Aguardiente Néctar 29 9.162 9.367 11.455 22,3%
Aguardiente Cristal 29° 29 14.986 10.823 11.455 5,8%
Aguardiente Marca Néctar Azul 29° 29 16.782 11.272 11.455 1,6%
Ron Vigjo de Caldas Carta de Oro 35° 35 31.602 16.441 13.825 -15,9%
Ron Afiejo Boyaca 35 20.774 13.734 13.825 0,7%
Ron Medellin Extra Afiejo 12 afios 35 35.540 17.426 13.825 -20,7%
Ron Medellin Extra Afiejo 35 28.112 15.569 13.825 -11,2%
Ron Viejo de Caldas-Juan de La Cruz 5 afios 35 19.578 13.435 13.825 2,9%
Ron Viejo de Caldas Tradicional 35 15.326 12.372 13.825 11,7%
Ron Santafé Afiejo 35 12.504 11.667 13.825 18,5%
Ron Reserva Exclusiva 8 Afios Marca Santafé 35 31.444 16.402 13.825 -15,7%
Ron Viejo de Caldas Gran Reserva Especial 40 Grados 40 45,656 21.175 25.920 22,4%
Ron Marqués del Valle 8 afios 35 18.735 13.224 13.825 4,5%
Ron Marqués del Valle 5 afios 35 16.559 12.681 13.825 9,0%
Ron Santa Fe Nido de Cdndores 35 40.047 18.553 13.825 -25,5%
Ron 12 Afios Boyaca 35 63.217 24.345 13.825 -43,2%
Ron Maestro Botero 35 53.100 21.816 13.825 -36,6%
Ron Gorgona 8 Afios 35 29.347 15.878 13.825 -12,9%
Ron Extra Afiejo 12 Afios Ron Maestro Gabo 35 57.719 22.971 13.825 -39,8%
Ron Viejo de Caldas Gran Reserva Especial 35 Grados 35 41531 18.924 13.825 -26,9%
Ron Extra Afiejo 5 Afios Sin Azicar Adicionado Ron 35 21.157 13.830 13.825 0,0%
Medellin
Ron Marqués del Valle 3 Afios -35% Vol 35 0 8.541 13.825 61,9%
Ron Viejo de Caldas Ledn Dormido 40 0 9.761 25.920 165,5%
Aguardiente - Ron Marca Ron Medellin Dorado 35 0 8.541 13.825 61,9%
Ron Medellin Afiejo 35 15.920 12.521 13.825 10,4%

Tabla 8. Escenario 2020 importados segun ley 1816 PVP 2018 indexado a 2020 vs propuesta

SUPUESTOS Impuestos Ley 1816 IPC 2020 Proyecto
Proyectado Especifico 244 3,4% | Especifico<35° 395
2018 (IPC 3,18%) 2019, (lPC 3]4%) Ad valérem 25% 3,18% Especiﬁco>35° 648
VALOR IMPUESTO IMPUESTO VAR%

NOMBRE BEBIDAALCOHOLICA GRADOS CERTIF LEY 1816 PROPUESTA LEY 1816
DANE 2018+1PC18-19 2020 2020 VSPROYECTO
Tequila Reposado José Cuervo Tradicional 35 38.213 18.094 13.825 -23,6%
;Ii'zquila Reposado 100% de Agave Reserva de Don Ju- 28 58311 23851 21624 3.2%
Tequila Blanco 100 % de Agave Patron 40 85.343 31.097 25.920 -16,6%
Tequila Plata Jose Cuervo Especial 38 37.808 18.725 24.624 31,5%
Tequila Plata Jose Cuervo Especial 38 0 9.273 24.624 165,5%
Tequila El Jimador Reposado 100% de Agave 35 34.813 17.244 13.825 -19,8%
Tequila Herradura Plata 100 % de Agave 40 79.687 29.683 25.920 -12,7%
Whiskey Jack Daniel’S Tennessee 40 58.153 24.299 25.920 6,7%
Buchanan’S Red Seal Blended Scotch Whisky 40 254.947 73.498 25.920 -64,7%
Chivas Regal 12 Year Old Blended Scotch Whisky 40 58.828 24.468 25.920 5,9%
Passport Blended Scotch Whisky 40 19.912 14.739 25.920 75,9%
Something Special Blended Scotch Whisky 40 28418 16.866 25.920 53,7%
Chivas Regal 18 Years Old Blended Scotch Whisky |40 120.383 39.857 25.920 -35,0%
Old Parr Superior Scotch Whisky 40 94.161 33.301 25.920 -22,2%
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SUPUESTOS Impuestos Ley 1816 IPC 2020 Proyecto
Proyectado Especifico 244 34% | Especifico<35° 395
2018 (|PC 3,18%) 2019, (|PC 3‘4%) Ad valérem 25% 3,18% | Especifico>35° 648
VALOR IMPUESTO IMPUESTO VAR%

NOMBRE BEBIDAALCOHOLICA GRADOS CERTIF LEY 1816 PROPUESTA LEY 1816
DANE 2018+1PC18-19 2020 2020 VSPROYECTO
Old Parr 12 y/o Deluxe Scotch Whisky 40 58.204 24.312 25.920 6,6%
Whisky Escocés Black And White 40% 40 0 9,761 25.920 165,5%
Vodka Ciroc 40 53.603 23.162 25.920 11,9%
Absolut Country Of Sweden Vodka 40 48.097 21.785 25.920 19,0%
Absolut Mandrin 40 36.584 18.907 25.920 37,1%
Absolut Country Of Sweden Citron 40 36.028 18.768 25.920 38,1%
Smirnoff Red Label Vodka 40 31.036 17.520 25.920 47,9%
Licor de Vodka Smirnoff X1 Sabor a Lulo 25 0 6.101 9.875 61,9%
Ginebra Beefeater 24 London Dry Gin 40 108.967 37.003 25.920 -30,0%

De acuerdo con lo expuesto en precedencia, el
presente proyecto trae consigo beneficios para todos
los actores del mercado, especialmente para los
Departamentos, quienes no veran cambios abruptos
en el valor presupuestado de recaudo derivado de
las variaciones de los PVP certificados anualmente
por el DANE vy, de otro lado, un desincentivo al
contrabando, derivado de la reduccion de la carga
impositiva conforme a 20109.

Respecto al recaudo, este aumenta respecto a
la vigencia 2018 y tendréa un efecto de incremento
constante afio tras afio. De igual manera, se generan
beneficios para los demas actores del mercado en la
medida en que se genera estabilidad en el mercado,
evitando alteraciones por intervencion estatal en la
fijacion de los PVP. Las tarifas propuestas garantizan
mayor recaudo que las tarifas que traia la Ley 1393
de 2010, toda vez que estas se indexaron y tiene un
incremento adicional del 10%. Al mismo tiempo, se
obtiene un recaudo superior al mantener la tarifa del
IVA del 5%.

3. MONOPOLIO
CANNABIS

3.1 Fundamento Constitucional y Legal

El Acto Legislativo namero 02 de 2009 reformo el
articulo 49 de la Constitucion Politica de Colombia,
en los siguientes términos:

RENTISTICO DEL

La atencion de la salud y el saneamiento
ambiental son servicios publicos a cargo del Estado.
Se garantiza a todas las personas el acceso a los
servicios de promocion, proteccion y recuperacion
de la salud.

Corresponde al Estado organizar, dirigir y
reglamentar la prestacion de servicios de salud a
los habitantes y de saneamiento ambiental conforme
a los principios de eficiencia, universalidad y
solidaridad. También, establecer las politicas para
la prestacion de servicios de salud por entidades
privadas, y ejercer su vigilancia y control. Asi
mismo, establecer las competencias de la Nacion,
las entidades territoriales y los particulares y
determinar los aportes a su cargo en los términos y
condiciones sefialados en la ley.

Los servicios de salud se organizaran en forma
descentralizada, por niveles de atencion y con
participacion de la comunidad.

La ley sefialard los términos en los cuales la
atencion basica para todos los habitantes serd
gratuita y obligatoria.

Toda persona tiene el deber de procurar el
cuidado integral de su salud y de su comunidad.

El porte v el consumo de sustancias

estupefacientes o _sicotropicas _esta _prohibido,

salvo prescripcion médica. Con_fines preventivos

v_rehabilitadores la ley establecera medidas vy

tratamientos administrativos de orden pedagdgico,

profildactico o terapéutico para las personas que

consuman dichas sustancias. El sometimiento a esas

medidas v tratamientos requiere el consentimiento

informado del adicto.

Ast mismo el Estado dedicara especial atencion
al enfermo dependiente o adicto y a su familia para
fortalecerla en valores y principios que contribuyan
a prevenir comportamientos que afecten el
cuidado integral de la salud de las personas y, por
consiguiente, de la comunidad, y desarrollara en
forma permanente campariias de prevencion contra
el consumo de drogas o sustancias estupefacientes y
en favor de la recuperacion de los adictos.

En virtud de lo anterior, el Congreso de la
Republica profirié la Ley 1787 del 6 de julio de 2016,
mediante la cual se reglament6 el Acto Legislativo
numero 02 de 2009 y cuyo objeto fue la creacion de
un marco regulatorio que permita el acceso seguro e
informado al uso médico y cientifico del cannabis y
sus derivados en el territorio nacional colombiano.

El articulo tercero de la Ley 1787 de 2016 dispone
que: El Estado asumira el control y la regulacion de
las actividades de cultivo, produccion, fabricacion,
adquisicion a cualquier titulo, importacion, expor-
tacion, almacenamiento, transporte, comercializacion,
distribucion, uso y posesion de las semillas de la
planta de cannabis, del cannabis, de sus derivadosy de
los productos que lo contengan con fines medicinales
y cientificos, en los términos y condiciones que al
respecto fije la reglamentacion.

En virtud de lo anterior, los Ministerios de Salud
y Proteccion Social, de Justicia y del Derecho, de
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Agricultura y Desarrollo Rural y el Departamento
Administrativo de Presidencia de la Republica,
profirieron el Decreto nimero 613 de 2017, mediante
el cual se reglamenta el acceso seguro e informado
al uso médico y cientifico del cannabis.

El mencionado decreto cred los cuatro tipos
de licencias que existen actualmente en nuestro
ordenamiento juridico, a saber:

e Licencia de fabricacion de derivados de
cannabis, a cargo del Ministerio de Salud y
Proteccién Social.

* Licencia de cultivo de plantas de cannabis
psicoactivo, a cargo del Ministerio de
Justicia y del Derecho.

* Licencia de cultivo de plantas de cannabis
no psicoactivo, a cargo del Ministerio de
Justicia y del Derecho.

e Licencia de uso de semillas para siembra,
a cargo del Ministerio de Justicia y del
Derecho.

De igual forma, y en atencion a lo establecido en
la Convencion Unica sobre Estupefacientes de 1961,
enmendada por el Protocolo de 1972 y aprobada en
nuestro ordenamiento juridico mediante la Ley 13
de 1974, se cred la figura de los cupos, y se permitié
que cada uno de los Ministerios a cargo de proferir
licencias relacionadas con cannabis psicoactivo, es
decir aquel cuyo peso seco supera el 1% de THC,
reglamentara los requisitos y formas de acceso a los
cupos nacionales, con vista en el cupo internacional
que la Junta Internacional de Fiscalizacion de
Estupefacientes (JIFE), otorgue anualmente a
Colombia para la produccion de cannabis y sus
derivados con contenido psicoactivo.

De estaforma, el Ministerio de Salud y Proteccion
Social profirié la Resolucion niumero 2892 de 2017
“Por medio de la cual se expide reglamentacion
técnica asociada al otorgamiento de la licencia
para la produccion y fabricacion de derivados de
Cannabis”’.

Por otra parte, el Ministerio de Justicia y del
Derecho profirié la Resolucion ntimero 577 de 2017,

“Por la cual se regula técnicamente lo establecido
en el Decreto numero 613 de 2017 (...)".

Adicionalmente, el Decreto nimero 613 de 2017,
ensuarticulo 2.8.11.11.1., regul6 la figura de la fuente
semillera como una forma de inscribir en el Registro
Nacional de Cultivares Comerciales las semillas de
cannabis preexistentes en territorio colombiano.

Dicha figura fue reglamentada de una forma mas
adecuada mediante el Decreto numero 631 de 2018,
que reglamentd el procedimiento por remision a la
Resolucién ndmero 3198 de 2015 proferida por el
Instituto Colombiano Agropecuario (ICA).

3.2 Justificacion articulado (Capitulo III)

El marco regulatorio anteriormente indicado ha
permitido que en Colombia se desarrolle el mercado
de cannabis con fines medicinales y/o cientificos
con bastante éxito.

Ala fecha existen 84 licenciatarios de fabricacion
de derivados, 21 licenciatarios de uso de semillas

para siembra, 71 licenciatarios de cultivo de plantas
de cannabis psicoactivo, y 101 licenciatarios de
cultivo de plantas no psicoactivo, para un total de
193 licencias para el uso médico y cientifico del
cannabis en el pais, expedidas por la Subdireccion
de Control y Fiscalizacion de Sustancias Quimicas y
Estupefacientes del Ministerio de Justicia?.

De igual forma, Colombia cuenta con el cupo més
grande de produccion de cannabis con contenido
psicoactivo concedido por la Junta Internacional
de Fiscalizaciéon de Estupefacientes (JIFE), lo que
ha permitido que ingresen en territorio nacional
una gran cantidad de inversionistas extranjeros que
pretenden adelantar sus proyectos bajo los mas altos
estandares de calidad.

Sin embargo, no existe en Colombia un régimen
tributario especial para la cadena de produccion
de derivados del cannabis. La ausencia de una
regulacion tributaria clara para el ejercicio de esta
nueva actividad econdmica en Colombia genera
COMO consecuencias:

1. Falta de confianza de inversionistas
nacionales y extranjeros respecto al ejercicio
de la actividad en Colombia.

2. Prevencion dentro del sector financiero para
apalancar las inversiones y apoyar a las
nuevas empresas dedicadas al ejercicio de las
distintas etapas de la cadena de produccion
de esta actividad econdémica.

3. Prevencion de las autoridades publicas
a nivel territorial frente al ingreso de
cultivos, fabricas y empresas dedicadas a la
produccién de cannabis para uso médico.

4. Dificultades por parte del Estado, a través
de las entidades territoriales, para captar
los recursos que, por concepto de tributos,
impuestos, tasas y contribuciones aplicables
a la produccion de semillas para siembra,
plantas y generacion de productos derivados
de las plantas de cannabis, pueden recaudarse
en las respectivas entidades territoriales.

5. Imposibilidad de canalizar  recursos
provenientes del ejercicio de esta nueva
actividad economica para el desarrollo
de programas y proyectos enfocados en
la educacion y prevencion del consumo
de sustancias estupefacientes para uso
recreativo, programas de rehabilitacion del
adicto, deporte y otro tipo de iniciativas
especificas que atiendan las necesidades de
cada uno de los departamentos.

Por las anteriores consideraciones se considera
importante y urgente que el Honorable Congreso
de la Republica revise e impulse una regulacion
tributaria clara para el ejercicio de la produccion de
semillas para siembra, para las plantas y cultivos

2 Ministerio de Justicia. Subdireccion de Control y Fiscal-
izacién de Sustancias Quimicas y Estupefacientes. Ac-
ceso en: https://www.minjusticia.gov.co/Portals/0/Can-
nabis/Licencias%20de%20cannabis%20otorgadas%20

MJD180219.pdf



https://www.minjusticia.gov.co/Portals/0/Cannabis/Licencias%20de%20cannabis%20otorgadas%20MJD180219.pdf
https://www.minjusticia.gov.co/Portals/0/Cannabis/Licencias%20de%20cannabis%20otorgadas%20MJD180219.pdf
https://www.minjusticia.gov.co/Portals/0/Cannabis/Licencias%20de%20cannabis%20otorgadas%20MJD180219.pdf

GACETA DEL CONGRESO 159

Jueves, 28 de marzo de 2019

Pagina 29

de cannabis y derivados de cannabis con fines
medicinales.
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CAMARA DE REPRESENTANTES
SECRETARIA GENERAL

El dia 20 de marzo del afio 2019 ha sido
presentado en este despacho el Proyecto de ley
numero 338 con su correspondiente exposicién de
motivos por Bancada Cambio Radical.

El Secretario General,

Jorge Humberto Mantilla Serrano.
* k% %

PROYECTO DE LEY NUMERO 340 DE 2019
CAMARA

por medio del cual se modifica el articulo 223 de la
Ley 1819 de 2016.

El Congreso de Colombia
DECRETA:

Articulo 1°. Modifiquese el articulo 223 de la
Ley 1819 de 2016, modificado por la Ley 1930 de
2018, el cual quedara asi:

“El recaudo del impuesto nacional al carbono
se destinara al “Fondo Colombia en Paz (FCP)” de
que trata el articulo 1° del Decreto Ley 691 de 2017.
Estos recursos se presupuestaran en la seccion del
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.

El25% se destinardal manejode laerosion costera;
conservacion-de-fuenteshidrieas; la conservacion de
ecosistemas estratégicos, especialmente paramos;
acciones en cambio climatico y su respectivo
monitoreo, reporte y verificacion, asi como al pago
por servicios ambientales.

El 25% se destinard a
deforestacién y su monitoreo.

El 25% se destinara a la proteccion de fuentes
hidricas de captacién de acueductos.

El 5% se destinara al fortalecimiento del Sistema
Nacional de Areas Protegidas y otras estrategias de
conservacion a traves de creacion y ampliacion de
areas protegidas, manejo efectivo y gobernanza en
los diferentes &mbitos de gestion.

El 76% 20% se destinara a la implementacion
del Acuerdo Final para la Terminacion del Conflicto
Armado y la Construcciéon de una Paz Estable y
Duradera con criterios de sostenibilidad ambiental”.

Articulo 2°. La presente ley rige a partir de la
fecha de su promulgacién y deroga las disposiciones
anteriores.

Cordialmente,

la reduccién de la

EXPOSICION DE MOTIVOS

A la destinacion especifica del impuesto al
carbono se le realizan las siguientes modificaciones
a los porcentajes de destinacion:

Actual

Modificaciones

El 25% se destinara al manejo de
la erosion costera; la reduccion de
la deforestacion y su monitoreo; la
conservacion de fuentes hidricas;
la conservacion de ecosistemas es-
tratégicos, especialmente paramos;
acciones en cambio climético y su
respectivo monitoreo, reporte y ve-
rificacion, asi como al pago por ser-
vicios ambientales

El 25% se destinard al manejo de
la erosion costeraatedtecitn-de
iy tore:
ta-lefo ES.EE,*E'B Y :t 0 'EE, e E;
la conservacion de ecosistemas es-
tratégicos, especialmente paramos;
acciones en cambio climético y su
respectivo monitoreo, reporte y ve-
rificacion, asi como al pago por ser-
vicios ambientales.

El 5% se destinaré al fortalecimien-
to del Sistema Nacional de Areas

El 25% se destinaré a la reduccion
de la deforestacion y su monitoreo.

Protegidas y otras estrategias de
conservacion a través de creacion y
ampliacion de reas protegidas, ma-
nejo efectivo y gobernanza en los
diferentes ambitos de gestion

EI 70% se destinard a la implemen- | EI 25% se destinard a la proteccion
tacion del Acuerdo Final para la|de fuentes hidricas de captacion de
Terminacion del Conflicto Armado | acueductos

y la Construccion de una Paz Esta-
ble y Duradera con criterios de sos-
tenibilidad ambiental.

El 5% se destinaré al fortalecimien-
to del Sistema Nacional de Areas
Protegidas y otras estrategias de
conservacion a través de creacion y
ampliacion de dreas protegidas, ma-
nejo efectivo y gobernanza en los
diferentes ambitos de gestion.

El 76% 20% se destinaré a la imple-
mentacion del Acuerdo Final para la
Terminacion del Conflicto Armado
y la Construccion de una Paz Esta-
ble y Duradera con criterios de sos-
tenibilidad ambiental”.

Es necesario aumentar los porcentajes a las prin-
cipales problematicas ambientales, que enfrenta el
pais, laagenda ambiental para los investigadores mas
reconocidos del pais en este tema, la encabeza como
primer reto “detener la deforestacion”, lo menciona
el investigador Rodrigo Botero, Investigador
de la Universidad Nacional de Colombia, con
experiencia en Parques Nacionales Naturales
de Colombia y la Fundacion para el Desarrollo
Sostenible “Probablemente el reto maés significativo
del sector ambiental se encuentre en el control a
la deforestacion. En pocas palabras, la resistencia
de los ecosistemas a eventos climaticos como las
sequias y las épocas lluviosas estd intimamente
ligada al mantenimiento de coberturas boscosas, ya
sean estas transformadas o naturales™.,

Enel articulo actual en un solo 25% se concentran
todos los esfuerzos que se deberian realizar para
combatir las principales probleméticas ambientales
del pais. A continuacién, como se encuentra la
destinacion para las principales problematicas
ambientales del pais:

“El 25% se destinara al manejo de la erosion
costera; la reduccion de la deforestacion y su
monitoreo; la conservacion de fuentes hidricas;
la conservacion de ecosistemas estratégicos,

1 Semana sostenible, los ocho retos de deforestacién en
Colombia.




GACETA DEL CONGRESO 159

Jueves, 28 de marzo de 2019

Péagina 31

especialmente paramos; acciones en cambio climatico
y su respectivo monitoreo, reporte y verificacion, asi
como al pago por servicios ambientales”.

Se propone que la reduccion de la deforestacion y
su monitoreo y la captacion de fuentes hidricas para
la proteccion de acueductos, cada una tenga un 25%
de la destinacion especifica del impuesto, lo cual se
reduce del ITEM *“se destinara a la implementacion
del Acuerdo Final para la Terminacion del Conflicto
Armado y la Construccion de una Paz Estable y
Duradera con criterios de sostenibilidad ambiental”, lo
cual a pesar de tener la frase “criterios de sostenibilidad
ambiental” estd alejado de los verdaderos retos que
tiene el cuidado del medio ambiente que es la principal
funcién del impuesto al carbono.

Se indica en primera instancia la importancia de
las Alertas Tempranas de Deforestacion del Instituto
de Hidrologia, Meteorologia y Estudios Ambientales
(IDEAM) pertenecientes a la Amazonia colombiana;
“Las Alertas Tempranas por Deforestacion (AT-D)
sonelresultadodel procesamientodigital deimégenes
de satélite de baja resolucion para identificar rapida
y oportunamente las areas forestales en donde existe
pérdida de bosque natural. Estas alertas constituyen
una herramienta clave para la toma de acciones
inmediatas tendientes a reducir la deforestacion en
Colombia™?, las cuales han entregado unas cifras
muy preocupantes en temas de deforestacion:

BOLETIN 17 DEL IDEAM

“El principal nucleo de deforestacion se
encuentra en el occidente del departamento del
Caquetad, en las inmediaciones de los rios Yari,
Caguan y Quemani donde se encuentran 980
detecciones de deforestacion, la deforestacion en el
afio 2017 alcanzé las 219.973 hectdreas .

De los 24 municipios que presentaron Alertas
Tempranasenel IV informe del Ideam, 13 pertenecen
a la Amazonia colombiana:

*  San Vicente del Caguén
e Cartagena del Chaira
e Solano

e Puerto Guzman

e Puerto Rico

e San Jose del Guaviare
e La Macarena

e Puerto Asis

*  Puerto Leguizamo

e Orito

*  Mesetas

e Florencia

e Valle del Guamuez

Razon por la cual esta problematica tan
impactante a nivel ambiental no deberia estar

2 pagina web Instituto de Hidrologia, Meteorologia y de
Estudios Ambientales (Ideam).
3 Informe de alertas tempranas Ideam.

incluida en un porcentaje general sino deberia tener
una destinacion especifica del 25%.

“El 25% se destinard a la reduccion de la

deforestacién y su monitoreo”.

De igual manera la proteccion de fuentes hidricas
también tendria un 25% de la destinacion especifica
de este impuesto al carbono, debido a la importancia
de las fuentes hidricas para la proteccion ambiental.

“El 25% se destinard a la proteccion de fuentes

hidricas de captacion de acueductos’.

Anexo 1. Fotografias de la deforestacion
en la Amazonia colombiana

Fotografia. Periddico El Espectador, publicada
el 29 de septiembre de 2018.

Fotografia. Periddico EI Tiempo, publicada el 15
de junio de 2018.

Fotografia. Mongabay LATAM, periodismo
ambiental el 1° de febrero de 2017.
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Publicada por Semana Sostenible el 20 de
noviembre de 2015.

Fotografia. Red amazonica de informacion
socioambiental georreferenciada 2013.

Fotografia. RTVE. 22 de febrero de 2018.

Fotografia. Rescatado de la pagina de Grupo
Semillas el 21 de febrero de 2019.

Fotografia. El Espectador 15 de febrero de 20109.
CAMARA DE REPRESENTANTES
SECRETARIA GENERAL

El dia 20 de marzo de 2019 ha sido presentado
en este Despacho el Proyecto de ley nimero 340
con su correspondiente Exposicién de Motivos, por
el honorable Representante Edwin Alberto Valdés
Rodriguez.

El Secretario General,

Jorge Humberto Mantilla Serrano.
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