PROYECTO DE LEY No de 2021

Por medio de la cual se modifican las leyes 488 de 1998 y 788 de 2002

EL CONGRESO DE COLOMBIA,
DECRETA:

ARTICULO 1. Modifiquese el articulo 117 de la Ley 488 de 1998, el cual quedara asi:

ARTICULO 117°. Sobretasa a la gasolina motor y al ACPM. Autoricese a los municipios,
distritos y departamentos, para adoptar la sobretasa a la gasolina motor extra y
corriente, en las condiciones establecidas en la presente ley.

Créase como contribucion nacional la sobretasa al ACPM. La sobretasa al ACPM sera
cobrada por la Nacion y distribuida en un cincuenta por ciento (50%) para el
mantenimiento de la red vial nacional y otro cincuenta por ciento (50%) para los
departamentos incluido el Distrito Capital con destino al mantenimiento de la red
vial. La base gravable, el hecho generador, la declaracién, el pago, la causacién vy los
otros aspectos técnicos serdn iguales a los de la sobretasa de la gasolina, en lo que
no sea expresamente definido para la sobretasa al ACPM.

Paragrafo transitorio. Las condiciones de distribucion de la sobretasa al ACPM
dispuestas en el inciso segundo de este articulo entraran en vigencia a partir del 1 de
enero de 2022. Las disposiciones contenidas en el articulo 8 del Decreto Legislativo
678 de 2020 permaneceran vigentes hasta que se cumpla el plazo alli establecido,
esto es, hasta el periodo gravable diciembre de 2021.

ARTICULO 2. Modifiquese el articulo 121 de la Ley 488 de 1998, el cual quedaré asi:

ARTICULO 121. Base gravable. La base gravable de la sobretasa a la gasolina motor
tanto extra como corriente, y de la sobretasa al ACPM, sera el volumen del respectivo
producto expresado en galones.

Para la base gravable de la gasolina motor corriente y extra oxigenadas, no se incluird
el alcohol carburante en cumplimiento con la exencion del articulo 88 de la Ley 788
de 2002.



ARTICULO 3. Modifiquese el articulo 55 de la Ley 788 de 2002, el cual quedara asi:

ARTICULO 55. Tarifas. Las tarifas de la sobretasa a la gasolina y de la sobretasa al
ACPM, por galdn, serdn las siguientes:

a. Sobretasa a la gasolina

Gasolina corriente Gasolina extra
Municipal y Distrital: $940 $1.314
Tarifa General Departamental: $330 S462
Distrito Capital: $1.270 S1.775
Tarifa en Zonas | Municipal y Distrital: $352 $1.314
de frontera Departamental: S124 S462

b. Sobretasa al ACPM

La tarifa de la sobretasa al ACPM serd de $301 pesos por galon. La sobretasa al ACPM
para consumo en municipios zonas de frontera se liquidara con una tarifa de $204
por galdén para el producto nacional y $114 por galdn para el producto importado.

Paragrafo 1. Para los fines de este articulo, el Departamento de Cundinamarca no
incluye al Distrito Capital de Bogota.

Paragrafo 2. Para el caso de la sobretasa a la gasolina, los Concejos de los municipios
ubicados en zonas de frontera podran optar entre la tarifa municipal para zonas de
frontera establecida en la tabla de este articulo o la adopcién de una tarifa diferencial
de $114 por galdn de gasolina corriente y de $426 por galdn de gasolina extra.

En caso de adoptar la tarifa diferencial establecida en este paragrafo, deberan
informar de esta situacion a los responsables de declarar y pagar el impuesto, antes
de iniciar el periodo gravable para el cual aplica la mencionada tarifa.

En todo caso, mientras la entidad territorial no haya informado al responsable la
adopcion de la tarifa diferencial establecida en este paragrafo, la tarifa aplicable serd
la tarifa municipal para cada tipo de combustible establecida para los municipios de
zonas de frontera.

Paragrafo 3. Las tarifas en zonas de frontera para la sobretasa a la gasolina y la
sobretasa al ACPM para el producto nacional aplicaran exclusivamente a los
volimenes maximos asignados a los diferentes agentes de la cadena de distribucién
de combustibles. Para ventas por encima de los volUmenes en mencion o agentes
gue no son objeto de los mismos, la tarifa de la sobretasa a la gasolina por galén vy la



sobretasa al ACPM por galdn sera la tarifa general respectiva sefialada en el presente
articulo.

Paragrafo 4. Para el consumo de nafta o cualquier otro combustible o liquido derivado
del petrdleo que pueda ser usado como carburante en motores disefiados para ser
utilizados con gasolina, la tarifa sera la misma de la gasolina motor extra.

Paragrafo 5. Las tarifas previstas en este articulo se incrementaran a partir del 1 de
enero del afio 2022, con la variacién anual del indice de precios al consumidor
certificado por el Departamento Administrativo Nacional de Estadistica -DANE al 30
de noviembre y el resultado se aproximard al peso mas cercano. La Direccion de
Apoyo Fiscal del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico certificara y publicard, antes
del 1 de enero de cada afio, las tarifas asi indexadas.

ARTICULO 4. Vigencia. La presente ley rige a partir del 21 de junio de 2021.
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EXPOSICION DE MOTIVOS

La sobretasa a la gasolina es un tributo regido por la Ley 488 de 1998, el cual tiene como
hecho generador el consumo de gasolina motor extra y corriente nacional o importada, en
la jurisdiccion de cada municipio, distrito y departamento. El sujeto pasivo es el distribuidor
mayorista y los productores e importadores de gasolina motor extra, corriente y de ACPM.

La base gravable es “el valor de referencia de venta al publico de la gasolina motor tanto
extra como corriente y del ACPM, por galdn, que certifique mensualmente el Ministerio de
Minas y Energia, no obstante, esta fue declarada inconstitucional por la Sentencia C-030 de
2019 toda vez que el articulo 121 de la Ley 488 de 1998 no definia con “suficiente claridad y
precision” la base gravable del tributo, dado que no se establecian claramente unos
parametros para el calculo del valor de referencia.

La Corte Constitucional en la sentencia C-030 de 19 declaré la inexequibilidad del articulo
121 de la Ley 488 de 1998 por medio del cual se fija la base gravable de la sobretasa a la
gasolina y al ACPM. Esta decision se tomo debido a que:

“El Legislador vulnerd el principio de legalidad tributaria en sus dimensiones de
reserva de ley en materia tributaria y certeza tributaria por haber delegado al
Ministerio de Minas y Energia la certificacion del “valor de referencia de venta al
publico” que constituye la base gravable del impuesto de la sobretasa a la gasolina y
el ACPM, sin haber dispuesto para ello ningun criterio, pauta o referente, que fijara
con concrecion la labor de la administracion.”

Asi mismo, sefialo que:

“La ausencia de pardmetros legales para el cdlculo de la base gravable de la sobretasa
a la gasolina'y al ACPM no hace posible dilucidar el contenido del elemento estructural
del tributo, y ello tiene como efecto prdctico la incertidumbre sobre elementos
esenciales del tributo, lo que repercute en la dificultad para calcular el presupuesto de
ingresos de departamentos y municipios, y la posibilidad de estar sometidos a cambios
abruptos e imprevisibles que afecten notoriamente los recaudos territoriales. Esto
evidencia la contradiccion con el principio constitucional de certeza en materia
tributaria.”

Para tal efecto, definié un plazo de dos legislaturas para que el congreso expida la norma que
fije los criterios especificos para definir la base gravable de la sobretasa a la gasolina y al
ACPM.

Asi las cosas, es manifiesta la urgencia de determinar la base gravable de la sobretasa a la
gasolina mediante parametros objetivos y claros que permitan realizar el cdlculo progresivo
conforme al volumen del respectivo producto expresado en galones, toda vez que los precios
de referencia que establece el Ministerio de Minas y Energia no han variado en los Ultimos



10 afios, a excepcién del 2017 en donde se tuvo una caida en la base gravable debido al
cambio en el valor de referencia que trajo la Resolucién 41279 del 30 de diciembre de 2016,
la cual establecié el cdlculo mediante las reglas establecidas para la determinacidn de la base
gravable del impuesto a las ventas, hecho que se modificd con la Resolucion 40147 del 27 de
febrero de 2017, la cual fijo nuevamente en los valores promedio historicos.

Asi las cosas, con el propdsito de subsanar los aspectos mencionados por el tribunal
constitucional, este proyecto de Ley propone pasar del actual esquema ad valorem, que
liquida la sobretasa como un porcentaje de la base gravable determinada por el Ministerio
de Minas y Energia mediante acto administrativo, a un esquema ad quantum o especifico,
en el cual la ley determina directamente el valor (en pesos) del impuesto. Lo anterior, por
unidad de volumen de producto gravado.

La propuesta de migrar a un impuesto especifico se sustenta en una mayor estabilidad en el
recaudo de las entidades territoriales y en el valor del bien final para los consumidores. Asi
mismo, considerando que los impuestos a los combustibles tienen por objeto internalizar las
externalidades negativas y contribuir a financiar bienes publicos, establecer un valor fijo por
unidad de producto consumido que genera la externalidad es deseable y se hace teniendo
en cuenta adicionalmente las siguientes consideraciones:

1. Base gravable y tarifas

Se define la base gravable de la sobretasa a la gasolina a través del volumen de venta del
respectivo producto expresado en galones. Las tarifas se definieron partiendo del valor de
referencia ya fijado por el Ministerio de Minas y Energia y se obtuvieron partiendo del
porcentaje de asignacion que le corresponde a municipios y departamentos (municipios
18.5%, departamentos 6.5% y distrito capital 25%), de la siguiente forma:

Tabla 1. Valores de referencia de venta al publico por galén

Origen Importado Nacional
Tipo combustible Zona de frontera Municipios frontera | Resto del pais
Gasolina motor $1.900 $1.900 $5.078,77
corriente
Gasolina motor N/A N/A $7.107,81
extra
ACPM $1.900 $3.400 $5.024,59

Utilizando los valores de referencia se calculan las tarifas para cada uno de los componentes:

Fuente: Resolucion 40147 de 2017 (MinMinas)




Tabla 2. Definicidn de tarifas sobretasa a la gasolina y ACPM

Gasolina corriente Gasolina extra
. Municipal y Distrital: $5.078,77 x 18,5% = $940 $7.107,81x 18,5% = $1.314
GTeanr.;fraaI Departamental: $5.078,77 x 6,5% = $330 $7.107,81 x 6,5% = $S462
Distrito Capital: $5.078,77 x 25% = $1.270 $7.107,81 x 25% = $1.775
Tarifaen | Municipal y Distrital: $1.900 x 18,5% = $352 $7.107,81x 18,5% = $1.314
Zonas de Departamental: $1.900 x 6,5% = $124 $7.107,81 x 6,5% = $462
frontera

Fuente: Elaboracion Propia con base en Resolucién 40147 de 2017 (MinMinas) y Ley 788 de 2002

De igual forma, las tarifas de la sobretasa al ACPM quedan de la siguiente forma:

Tarifa general: $5.024,59 x 6% = $301

Zonas de frontera:
Producto importado: $1.900 x 6% = $114
Producto nacional: $3.400 x 6% = $204

Las tarifas establecidas en este proyecto de ley corresponden, aproximados al peso mas
cercano, al valor de la sobretasa por galdn que se liquida actualmente sobre el precio de
referencia conforme dispone el mencionado articulo 121 de la Ley 488 de 1998 y la aplicacién
de la tarifa vigente.

Asi mismo, se propone que las tarifas previstas para la liquidacion de la sobretasa a la
gasolina y al ACPM se incrementaran conforme a la variacién anual del indice de Precios al
Consumidor (IPC) certificada por el DANE. Este factor tiene en cuenta la variacion anual de
los precios de los combustibles en la fijacion de las tarifas para la sobretasa a la gasolina en
contraste con el aumento paulatino del contenido de alcohol carburante - etanol en la
mezcla con la gasolina motor corriente y extra a nivel nacional y el contenido
de biocombustible en la mezcla con el combustible diésel fosil a nivel nacional los cuales no
hacen parte de |la base gravable para liquidar el respectivo tributo (sin contar con el aumento
de consumo de combustibles no fosiles como la electricidad, gas, entre otros).

2. Recaudo
2.1 Sobretasa a la gasolina y al ACPM

Segln la informacién del informe de la Comision de Estudios del Sistema Tributario
Territorial, en 2019 el recaudo de |la sobretasa a la gasolina (sin contar ACPM) ascendié a
$2,1 billones, donde $1,6 billones fueron ingresos de los municipios y $500.000 millones
fueron ingresos de los departamentos. Por su parte, la sobretasa al ACPM representd
ingresos por concepto de $310.000 millones en 2019. El recaudo de la sobretasa a la gasolina
ha crecido en promedio 5,9 % en términos nominales desde 2013, mientras que el total de




los impuestos territoriales registra una tasa promedio de aumento de 9,3 % (CESTT, 2019).
Efecto de este crecimiento mas lento, la importancia relativa de la sobretasa a la gasolina en
los ingresos tributarios de los entes territoriales ha disminuido, pasando de 8,8 % al inicio de
la década a 5,7 % en 2019. (CESTT, 2019).

Figura 1. Recaudo sobretasa a la gasolina (2000-2019)
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Fuente: CESTT con base en DAF, FUT y Secretarias de Hacienda

La tendencia decreciente en la participacion de los ingresos tributarios no es coherente con
el incremento constante del parque automotor, el cual pasé de 3 millones de vehiculos a 15
millones entre 2000-2019 (CESTT, 2019). Este efecto se debe a que la base gravable de la
sobretasa a la gasolina se ha mantenido constante desde 2010 debido a que el Ministerio de
Minas fija el valor de referencia por medio de resolucion.

Segun cifras de la Asociacion Colombiana de Ciudades Capitales —ASOCAPITALES-
construidas con base en el Formulario Unico Territorial -FUT- en el 2019 particularmente los
municipios presentaron el siguiente comportamiento en relacion con este tributo:

Los Municipios recaudaron alrededor de $1.63 billones de pesos de sobretasa a la gasolina:

e $945.000 millones fueron de las ciudades capitales
e $685.000 millones el resto de municipios



Las cinco ciudades de mayor recaudo en el pais fueron Bogotd D.C., Medellin, Cali,
Barranquilla y Cartagena:
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*Por motivos de invitacion esta categoria incluye a Providencia, Rionegro, Soacha y Uribia. Fuente: FUT

Es importante resaltar que la sobretasa a la gasolina constituye un ingreso corriente de libre
destinacién que financia gastos de funcionamiento e inversién, segin las prioridades
definidas por las entidades territoriales, particularmente con este tributo se han podido
materializar las principales obras de infraestructura de los Sistemas Integrados de Transporte
Masivo, como es el caso de Bogotd, Cali, Medellin, Barranquilla, Pereira, Monteria, entre
otras ciudades. Adicionalmente, de acuerdo con el informe final de la Comision de Estudios
del Sistema Tributario Territorial, indica que “La sobretasa a la gasolina es un impuesto
altamente eficiente para la compensacion de externalidades del transporte privado,
incluyendo los costos ambientales, de congestion y de accidentalidad”.

Finalmente, el Proyecto de Ley corrige, asi, los problemas encontrados por la Corte
Constitucional y permite cumplir dos objetivos constitucionalmente razonables. Por una
parte, la ley establece directamente las tarifas del tributo, permitiendo asi que los
contribuyentesy responsables conozcan, con certeza, el valor del impuesto. Y, por otra parte,
le permite a los departamentos y municipios tener también certeza sobre los diferentes
alcances del tributo (incluido su potencial recaudo asociado) y, por ende, sobre su




presupuesto de ingresos. En otras palabras, el nuevo disefio de la sobretasa a la gasolina

atiende los principios de legalidad y de certeza del tributo.
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