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2. Despacho del Viceministro General
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Radicado: 2-2022-036173

Honorable Congresista

DAVID RICARDO RACERO MAYORCA
Camara de Representantes
CONGRESO DE LA REPUBLICA
Carrera 7 No. 8-68

Bogota D.C

Radicado entrada
No. Expediente 31498/2022/OFI

Asunto: Comentarios al texto de ponencia presentado para segundo debate al Proyecto de
Ley 241 de 2021 Camara “Por medio de la cual se garantiza la conservacion y gobernanza
de las areas protegidas pertenecientes al Sistema Nacional de Parques Naturales y sus
zonas amortiguadoras, y se dictan otras disposiciones”.

Respetado Presidente:

De manera atenta se presentan los comentarios y consideraciones del Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico al texto de ponencia presentado para segundo debate al Proyecto de Ley referido en el asunto, en
los siguientes términos:

El Proyecto de Ley, de iniciativa parlamentaria, de acuerdo con su articulo 2 tiene por objeto “Garantizar la
conservacion, gobernanza y proteccion efectiva de las zonas amortiguadoras de los Parques Nacionales Naturales.”.

Para tal fin, el articulo 7 sefiala que “El Gobierno Nacional, en cabeza del Ministerio de Ambiente y Desarrollo
Sostenible monitoreara y vigilara junto con Parques Nacionales Naturales, las autoridades y comunidades locales, la
elaboracion y cumplimiento de los planes de manejo de las areas protegidas pertenecientes a los Parques Nacionales
Naturales y sus respectivas zonas amortiguadoras. Adicionalmente, adelantaran las medidas necesarias tendientes a
la conservacion de la integridad del rea protegida”.

Con relacion a las disposiciones mencionadas, estas podrian no tener impacto en las finanzas de la Nacion, siempre
y cuando sean ejecutadas con personal ya vinculado a las entidades correspondientes, y no impliquen la contratacion
de personal adicional para el cumplimiento de las funciones y las obligaciones contempladas.
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Lo anterior, en consonancia con lo dispuesto en el articulo 51 de la Ley 1955 de 20191, que establece que
las modificaciones a los gastos de personal de las entidades publicas nacionales no podran afectar
programas y servicios esenciales a cargo de la respectiva entidad, y deberan guardar consistencia con el
Marco Fiscal de Mediano Plazo, el Marco de Gasto de Mediano Plazo del respectivo Sector, y garantizar el
cumplimiento de la regla fiscal establecida en la Ley 1473 de 20112 modificada por el articulo 60 de la Ley
2155 de 20213, para lo cual este Ministerio verificara el cumplimiento de estas condiciones y otorgara la
viabilidad presupuestal.

Aunado a lo anterior, el articulo 14 de la Ley 2159 de 20214, consagra que cualquier modificacion a las
plantas de personal requerira la aprobacion del Departamento Administrativo de la Funcion Publica, previo
concepto o viabilidad presupuestal de esta Cartera. Y en todo caso, de acuerdo con el articulo 2 del Decreto
397 de 2022° y las Directivas Presidenciales al respecto, solo estan permitidas las modificaciones de plantas
de personal de las entidades que hacen parte del Presupuesto General de la Nacién y que pertenecen a la
Rama Ejecutiva del Poder Publico del orden nacional, unicamente cuando dicha reforma sea a costo cero o
genere ahorros en los gastos de la entidad, salvo cuando sean consideradas como prioritarias para el
cumplimiento de las metas de Gobierno.

Por otro lado, el articulo 8 consagra lo siguiente:

Articulo 8°. Financiamiento. El financiamiento para la delimitacion de las zonas amortiguadoras
podra ser con cargo al recaudo por concepto del Impuesto Nacional al Consumo de Bolsas Plasticas
establecido en los articulos 207 y 208 de la Ley 1819 de 2016.” (Subraya y negrilla fuera de texto)

Respecto de esta propuesta, es preciso mencionar que mediante la Ley 1819 de 2016¢, se adiciono al
Estatuto Tributario el articulo 512-15, asi:

“ARTICULO 207. Adiciénese el articulo 512-15 al Estatuto Tributario el cual quedara asi:

Articulo 512-15. Impuesto nacional al consumo de bolsas plasticas. A partir del 1o de julio de
2017, estara sujeto al impuesto nacional al consumo la entrega a cualquier titulo de bolsas plasticas
cuya finalidad sea cargar o llevar productos enajenados por los establecimientos comerciales que
las entreguen”. La tarifa del impuesto seré la de la siguiente tabla:

Afio Tarifa en pesos por bolsa
2017 $20
2018 $30
2019 $40
2020 $50

" Por el cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022 “Pacto por Colombia, Pacto por la Equidad”

2 Por medio de la cual se establece una regla fiscal y se dictan otras disposiciones.

3 Por la cual se expide la Ley de Inversion Social y se dictan otras disposiciones.

4 Por la cual se decreta el presupuesto de rentas y recursos de capital y ley de apropiaciones para la vigencia fiscal del 1 de enero al 31 de diciembre de 2022

5 Por el cual se establece el Plan de Austeridad del Gasto 2022 para los drganos que hacen parte del Presupuesto General de la Nacion

6 “Por medio de la cual se adopta una reforma tributaria estructural, se fortalecen los mecanismos para la lucha contra la evasion y la elusion fiscal, y se dictan otras disposiciones”
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Las anteriores tarifas se actualizaran anualmente, en un porcentaje equivalente a la variacién del indice de
precios al consumidor certificado por el DANE al 30 de noviembre y el resultado se aproximara al peso mas
cercano. La DIAN, certificara y publicara antes del 1o de enero de cada afio las tarifas actualizadas.

El sujeto pasivo del impuesto es la persona que opte por recibir bolsas plasticas cuya finalidad sea cargar o
llevar los productos adquiridos en establecimientos (incluyendo domicilios).

Son responsables de este impuesto las personas naturales o juridicas que pertenezcan al régimen de
responsabilidad del Impuesto sobre las Ventas (IVA).

Este impuesto no podra tratarse como costo, deduccion o impuesto descontable.
El impuesto se causara al momento de la entrega de la bolsa. En todos los casos, en la factura

de compra o documento equivalente debera constar expresamente el nimero de bolsas y el valor
del impuesto causado.

PARAGRAFO 1o. La tarifa de las bolsas plasticas que ofrezcan soluciones ambientales sera del
0%, 25%, 50% o 75% del valor pleno de la tarifa, segun el nivel (de 1 a 4) de impacto al medio
ambiente y la salud publica, definido por Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible con base en
la reglamentacion que establezca el Gobierno nacional. Para este fin el Ministerio de Ambiente
debera adelantar un estudio de los estandares de industria sobre el nivel de degradabilidad de
los _materiales plasticos en rellenos sanitarios. También adelantara estudios sobre la
caracterizacion de los plasticos como residuos y de las soluciones ambientales factibles para
estas.

PARAGRAFO 20. El Gobierno nacional reglamentara y tomard medidas orientadas a mitigar el
impacto ambiental de las bolsas plasticas importadas; asi como evitar una competencia desleal de
bolsas importadas o de contrabando.

PARAGRAFO 3o. sujetos pasivos del monotributo, podran acogerse voluntariamente al impuesto.
En este caso el monto del impuesto se entendera incluido en la tarifa fija del monotributo”. (Subraya
y negrilla fuera de texto)

De acuerdo con esta disposicion, los establecimientos comerciales que proporcionen a cualquier titulo bolsas
plasticas que debe pagar el consumidor final para empacar productos de diferente indole, estaran sujetas al
impuesto nacional al consumo de bolsas plasticas, con el proposito de ofrecer soluciones a los problemas
relacionados con la proteccion al medio ambiente y los ecosistemas del pais, para lo cual establecié los
elementos esenciales del tributo discriminados asi: ) Hecho generador (bolsa plastica que se le entrega al
consumidor); Il) Base gravable (tipo de bolsa plastica no biodegradable); Ill) Tarifa (de acuerdo con lo fijado
en el afio correspondiente); IV) Causacion (liquidacién en la factura del consumidor); y V) Administracion (por
parte de la DIAN).
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Ahora bien, el Estatuto Organico del Presupuesto establece:

“ARTICULO 27. Los ingresos corrientes se clasificaran en tributarios y no tributarios. Los
ingresos tributarios se subclasificaran en impuestos directos e indirectos, y los ingresos no
tributarios comprenderan las tasas y las multas (Ley 38 de 1989, art. 20, Ley 179 de 1994, art. 55,
inciso 10, y arts. 67 y 71). (Subraya y negrilla fuera de texto)

En linea con lo anterior, la Constitucion Politica sefiala:

“ARTICULO 359. No habra rentas nacionales de destinacion especifica.

Se exceptuan:

1. Las participaciones previstas en la Constitucion en favor de los departamentos, distritos y
municipios.

2. Las destinadas para inversion social.

3. Las que, con base en leyes anteriores, la Nacion asigna a entidades de prevision social y a las
antiguas intendencias y comisarias.” (Subraya y negrilla fuera de texto)

Sobre el particular, es importante advertir que el hecho de establecer una especie de destinacion especifica
del impuesto nacional al consumo de bolsas plasticas para el financiamiento de delimitacion de las zonas
amortiguadoras, podria conllevar un riesgo de inconstitucionalidad, pues dicha prerrogativa no esta
enmarcada dentro de las excepciones establecidas en el articulo 359 Superior.

En este sentido, mediante Sentencia C-504 de 20207 la Corte Constitucional expreso:

“(...) La Corte Constitucional, de manera reiterada, ha considerado que sélo por via excepcional,
siempre que se den los supuestos taxativamente sefialados en el articulo 359 superior, le es
dado al Legislador establecer una renta nacional de destinacion especifica [28]. Justamente, esta
prohibicion constitucional reivindica las funciones que esta llamado a cumplir el presupuesto general
de la nacion, como instrumento decisivo de la politica fiscal que aprueba afio a afio el Congreso, al
cual se le confia la eficiente y justa asignacion de los recursos y el desarrollo econémico. (...) Es
claro que el cumplimiento de los fines del Estado, y en particular del Estado Social de Derecho, esta
determinado por los ingresos que pueda generar y por el gasto publico que pueda ser ejecutado a
partir de ellos. En otras palabras, llevar a la préctica la parte dogmatica de la Constitucion de 1991
supone que en la parte organica funcionen adecuadamente los instrumentos de la hacienda publica,
ingresos, gastos, planeacion y presupuesto. Lo anterior, se torna de la mayor relevancia en el
gjercicio democratico, por cuanto, el proceso presupuestal -salvo las excepciones previstas en la
Constitucion- no puede estar obstaculizado con mecanismos de preasignacion de rentas
nacionales a determinados fines [30]. De permitirse, se afectaria ostensiblemente la necesaria
flexibilidad en el manejo de las finanzas publicas [31], y por consiguiente, un menoscabo en el

7 https://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2020/C-504-20.htm - MS. Alejandro Linares Cantillo
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gjercicio de discusion, aprobacion y ejecucion del presupuesto. Dicha afectacion conlleva la creacion
de una inflexibilidad del presupuesto; ademas, no permite la debida planificacion del gasto y su
adecuado control, para satisfacer las necesidades que se estimen necesarias en cada ejercicio
anual. (...)

En adicion a las afectaciones sefialadas en el marco del proceso de deliberacion democratica, la
prohibicion constitucional de las rentas nacionales de destinacion especifica, busca también
maximizar el instrumento del presupuesto como herramienta de cumplimiento del plan
nacional de desarrollo. Esto es asi, por cuanto se tornaria en extremo dificil garantizar
dicho cumplimiento, si una porcion sustancial de los ingresos queda inexorablemente
atada a los destinos fijados por las leyes preexistentes, creadoras de rentas de destinacién
especifica que limitan por definicién el principio de unidad de caja [33] e impiden la utilizacién
del principio de la universalidad, el cual supone que el presupuesto contemple todos los
gastos e inversiones nacionales a realizar durante la anualidad. (...)

En virtud de lo expuesto, en este caso, se hace imposible sostener la razonabilidad del Legislador al
crear la renta nacional del tipo de los impuestos de destinacion especifica de la norma objeto
de control y por consiguiente, la Corte procedera a declarar la inexequibilidad del articulo 313
demandado. (...)” (Subraya y negrilla fuera de texto)

Asi las cosas, la Corte Constitucional, ademas de mencionar las limitaciones de orden constitucional para
conceder excepciones frente a las rentas nacionales de destinacién especificas, advierte que dicha
contencion es precisamente para maximizar y flexibilizar el alcance del Presupuesto General de la Nacién,
de manera que se pueda generar el gasto publico a través de los principios presupuestales de unidad de
caja, universalidad, anualidad, y cumplir asi con los fines propios del Estado Social de Derecho.

Igualmente, cabe sefialar que de conformidad con los articulos 150-11 y 154 de la Constitucion Politica, a
iniciativa del Gobierno nacional, solo se podran dictar o reformar las leyes que tengan como propésito el
establecimiento de rentas nacionales y en caso de que cursen en el Congreso de la Republica proyectos de
ley de iniciativa parlamentaria con dicho contenido, deberan contar con el aval del Gobierno nacional, so
pena de incurrir en un vicio de inconstitucionalidad.

Las normas en comento dicen al literal:

“ARTICULO 150. Corresponde al Congreso hacer las leyes. Por medio de ellas ejerce las siguientes
funciones: (...)
11. Establecer las rentas nacionales y fijar los gastos de la administracion.

(.)

“ARTICULO 154. Las leyes pueden tener origen en cualquiera de las Camaras a propuesta de sus
respectivos miembros, del Gobierno Nacional, de las entidades sefialadas en el articulo 156, o por
iniciativa popular en los casos previstos en la Constitucion. No obstante, sélo podran ser dictadas
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o reformadas por iniciativa del Gobierno las leyes a que se refieren los numerales 3, 7, 9, 11y
22 y los literales a, b y e, del numeral 19 del articulo 150; las que ordenen participaciones en las
rentas nacionales o transferencias de las mismas; las que autoricen aportes o suscripciones del
Estado a empresas industriales o comerciales y las que decreten exenciones de impuestos,
contribuciones o tasas nacionales. (...)” (Subraya y negrilla fuera de texto).

Frente a la posibilidad de que cursen propuestas de Ley de iniciativa parlamentaria sobre estas materias y
la exigencia del consentimiento del Ejecutivo para su respectivo tramite legislativo, la Corte Constitucional
en sentencia C-821 de 20118 sefalo:

“(...) Asi las cosas, el consentimiento dado por el Gobierno a un proyecto de ley con respecto a las
materias sefialadas en el articulo 154 superior y la participacion de éste en el proceso formativo de
la ley, subsanan la vulneracion de la iniciativa legislativa reservada. Dicho consentimiento se expresa
en esos casos mediante la figura que jurisprudencialmente se ha denominado “aval del Gobierno o
coadyuvancia”

()

Por ultimo, ha sefialado la Corte que las disposiciones que sean aprobadas por el Congreso de la
Republica sin_haber contado con la iniciativa del Gobierno o el aval de éste en las materias
enunciadas_por el _inciso _sequndo del articulo 154 superior, se encuentran viciadas de
inconstitucionalidad. (...)” (Subraya fuera de texto)

Por lo anterior, en caso de insistirse en el tramite legislativo de la iniciativa con las disposiciones comentadas,
sin contar con el aval del Gobierno nacional, representado en este Ministerio en materia fiscal, se corre el
riesgo de incurrir en un vicio de inconstitucionalidad.

Finalmente, se menciona que para esta Cartera, en el marco del andlisis de impacto fiscal que lleva a cabo, es
indispensable que las iniciativas legislativas tengan en cuenta: (i) lo contenido en el articulo 110 del Estatuto Organico
de Presupuesto en relacién con la autonomia presupuestal con la que cuentan las entidades para determinar sus
prioridades y ordenar el gasto; (ii) los articulos 39 y 47 del mismo Estatuto que mencionan la potestad en cabeza del
Gobierno nacional de incorporar los gastos en el Presupuesto General de la Nacién de acuerdo con la disponibilidad
de recursos Y las prioridades del gobierno; dichas asignaciones presupuestales se llevan a cabo a través de montos
globales conforme con las prioridades definidas por las entidades; y (iii) el articulo 7 de la Ley 819 de 2003, en virtud
del cual establece que todo proyecto de ley debe hacer explicita su compatibilidad con el Marco Fiscal de Mediano
Plazo, y debe incluir expresamente en la exposicion de motivos y en las ponencias de tramite respectivas, los costos
fiscales de la iniciativa y la fuente de ingreso adicional generada para el respectivo financiamiento.

8 Corte Constitucional. Sentencia C-821 de 2011. M.P. Humberto Antonio Sierra Porto.
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Respecto al mencionado mandato de la Ley 819 de 2003, recientemente la Corte Constitucional® sefial6 la
necesidad de su cumplimento por parte del legislativo, al sefialar que el no tener en cuenta el concepto de
impacto fiscal se corre el riesgo de inconstitucionalidad frente a la iniciativa legislativa.

En razdn de lo expuesto, este Ministerio solicita se tengan en cuenta los anteriores comentarios al proyecto
de ley del asunto y se abstiene de emitir concepto favorable al articulo 8, por lo que solicita su eliminacién.
En todo caso, se manifiesta la disposicion de colaborar con la actividad legislativa dentro de los pardmetros
constitucionales y legales de disciplina fiscal vigente.

Cordialmente,

DIEGO GUEVARA

Viceministro General
DGPPN/OAJ

UJ - 0587/ 2022

Proyecto: Jean Marco Feria Perozo

Revis6: German Andres Rubio Castiblanco

Con copia: Dr. Jaime Luis Lacouture Pefialoza — Secretario General de la Camara de Representantes.
Dr. Camilo Emesto Romero Galvan, Secretario Comision Quinta Camara de Representantes

9 https://www.corteconstitucional.gov.co/comunicados/
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