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Resumen

El presente estudio tuvo como objetivo analizar la medicion de la eficiencia en la aplicaciéon del Impuesto Nacional
al Consumo de las Bolsas Plasticas (INCBP), en cuanto al cumplimiento de los objetivos planteados por el legislador
como impuesto extrafiscal, en la ciudad de lbagué, creado en la Ley 1819 de 2016 como parte del paquete de
impuestos verdes. La investigacion fue desarrollada bajo el enfoque metodoldgico cuantitativo, de tipo descriptivo,
disefo no experimental y método transversal. Se ejecutaron actividades de analisis documental y observacion de los
establecimientos de comercio. Ante la novedad de la norma en materia tributaria, se concluye que existen falencias
en la eficiencia del INCBP, desde el punto de vista extrafiscal y de los entes de control. Ademas, las cifras de ingresos
de este impuesto no representan lo esperado por el Gobierno dado que aun faltan mecanismos para un seguimiento
adecuado y oportuno al recaudo del mismo.

Palabras clave: Politica fiscal, medio ambiente natural, politica de ingresos, tributo local, eficiencia.

Abstract

This study aimed to analyze the efficiency in the application of the National Consumption Tax to Plastic Bags INCBP. In
terms of compliance with the objectives set by the legislator, as an extrafiscal tax in the city of Ibagué, The Tax created
the Law 1819 of 2016 as a part of the green taxes package. Following that logic, this study was developed under
the quantitative methodological approach, descriptive type, non-experimental design and cross-sectional method,
where activities of documentary analysis and observation of commercial establishments were executed. It is possible
to establish that taking into account how new is the tax regulation, the efficiency of the INCBP, from the extra-fiscal
point of view and from the control entities’ point of view, there are shortcomings: the income figures of this tax do
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not represent what was expected by the Government since there are still missing mechanisms for an adequate and

timely follow-up of its collection.

Keywords: Tax policy, natural environment, revenue policy, local taxation, efficiency.

Introduccion

El cuidado del medio ambiente es un tema clave para el
bienestar y la supervivencia del ser humano, por ende,
todas las acciones que estén encaminadas a cumplir
con este proposito deben ser priorizadas. La presente
investigacion aborda el tema desde una dptica especifica,
se analiza desde la percepcion de los habitantes de la
ciudad de Ibagué, hasta la mediciéon de la eficiencia
del Impuesto Nacional al Consumo de Bolsas Plasticas
(INCBP) y el tributo creado con el &nimo de desincentivar
el uso de bolsas para disminuir la contaminaciéon que
ocasiona el uso de este material. La investigacion
realizada es importante ya que brinda una perspectiva
frente a la implementacion del INCBP, en el sentido de
saber si se estd cumpliendo su objetivo y, porque a partir
de este, se pueden plantear alternativas que conduzcan
a lograr el resultado esperado.

A continuacion se muestra un panorama general acerca
de la importancia del cuidado del medio ambiente.
Luego, se describe un contexto de la evolucién del uso de
las bolsas plasticas y se responde por qué esta préctica se
ha convertido en un problema serio que ha aumentado
los niveles de contaminacién. Finalmente, se plasman los
resultados obtenidos y los principales hallazgos con su
respectiva discusion.

Impacto socioeconémico y ambiental de la aplicacion
del Impuesto Nacional al Consumo de bolsas plasticas
en Ibagué

La degradacién del medio ambiente es generada por las
actividades humanas relacionadas a la produccién de la
energia, laindustria, la agricultura, la explotacién de recur-
sos naturales renovables y no renovables y el consumo de
las unidades domésticas. En la actualidad, al comprobar-
se las afectaciones al planeta por la creciente actividad
extractiva de los recursos naturales, el desarrollo econé-
mico es una de las mayores preocupaciones de las nacio-
nes del mundo. Por esa razén, desde mediados del siglo
pasado se han aprobado tratados, convenios y protocolos
para la proteccién del medio ambiente®, que debieron

5 Entre los tratados mds importantes estan: 1) Convenio de Ramsar
febrero de 1971, Irdn, que tiene como fin la proteccién de las zonas
humedas del planetay las especies de aves acuaticas en via de extincién;
1) Convenio de Viena de 1985 y Protocolo de Montreal de 1987, que
protege la capa de ozono; ) Convenio de Basilea sobre el control de los
movimientos de los desechos peligrosos y su eliminaciéon adoptado en
marzo de 1989; IV) La Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre
el Cambio Climatico (UNFCCC) y la Declaraciéon de Rio sobre el Medio
Ambientey el Desarrollo Rio de Janeiro junio de 1992 (Naciones Unidas,
1992); V) El convenio Protocolo de KIOTO Sobre el cambio climatico,
el cual es parte de la Convenciéon Marco de las Naciones Unidas; VI)
Convenio de Diversidad Bioldgica 1992 para la Proteccién de la capa

ser acatados y ejecutados por los paises que los ratifican
(Agencia Europea de Medio Ambiente, 2008).

A pesar de que para los afos 60, 70 y 80 la cuestién
ambiental se enfocaba en las consecuencias de los
conflictos bélicos, el uso de las armas no convencionales,
la explotaciéon inconmensurable de los recursos naturales
y en el uso de aerosol que dafaba la capa de ozono, las
preocupaciones de nuestra época estan relacionadas
con el uso excesivo de la bolsa plastica y de todo tipo de
empaques que utilizan los empresarios para conservar
sus productos.

Como lo plantean Silva (2016); Téllez Maldonado (2012)
y Elias (2015), la utilizacién de las bolsas plasticas se
popularizé a partir de los aflos 60 y 70, debido a sus
caracteristicas funcionales: ligeras, resistentes, baratas
e higiénicas; sin embargo, con el tiempo se han dado
a conocer sus impactos negativos sobre el ambiente
debido a que las personas no tienen la cultura de
reutilizarlas o reciclarlas.

Una de las caracteristicas de las bolsas plasticas es que su
disposicion final es muy dificil, ya sea porque se entierran,
incineran oarrojanalosrellenos debasura, estas terminan
afectando la flora y la fauna silvestre. Ademas, como lo
analiza Elias (2015), citando diversas fuentes, la mayoria
de los residuos terminan teniendo como depésito los
mares. En conclusion, las consecuencias ambientales son
realmente preocupantes, el alto nivel de contaminacién
ocasiona que los plasticos no biodegradables lleven a la
muerte a cientos de miles de animales marinos y afecta
igualmente a miles de especies de aves.

Mas que la produccién de bolsas, el problema se deriva
del alto consumo y su uso irracional, ya que “segun
estimaciones de WWF y del Ministerio de Ambiente
y Desarrollo Sostenible (MADS), un colombiano en
promedio usa 6 bolsas semanales, 24 al mes, y 288 al afio
[...]" (MADS, 2016a). Ahora bien, se propone un calculo
en donde se multiplica el nUmero total de habitantes del
pais: 48.258.494 personas (Departamento Administrativo
Nacional de Estadistica [DANE], 2018) por la cantidad
de bolsas promedio anuales, 288; de esta operacion se
obtiene que el uso de bolsas plasticas anual en Colombia
es de aproximadamente 13.898 millones. En este
escenario se propone la implementacién de un costo
monetario como estrategia de cambio social y cultural
por el dafo causado del consumo de bolsas, lo cual
derivé a la creacion del INCBP.

de Ozono; VII) Convenio de Aarhus, este convenio fue firmado en junio
de 1998 y; VIII) El convenio de Estocolmo fue firmado en mayo de 2001
(Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible (MADS), 2014).
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Segun lo analiza Palos Sosa (2011), los impuestos con
incidencia ambiental son parte de un conjunto de
instrumentos de los Estados que buscan internalizar
de manera adecuada las externalidades negativas que
provienen del consumo y producciéon de elementos y
actividades con impactos negativos en el ambiente;
externalidades que suelen distorsionar la asignacion
eficiente de los recursos de la economia, al generar un
consumo y produccién mayor al socialmente 6ptimo. Lo
precedente ocurre con el INCBP que comenzdé a regir a
partir del 1.° de julio de 2017 en Colombia, tal como lo
expresa el Ministerio de Medio Ambiente:

El objetivo del impuesto a las bolsas plasticas,
mas que recaudar recursos, es desestimular su
uso en los puntos de pago, con lo cual se esperan
reducir los impactos ambientales asociados con
los residuos generados por las bolsas después de
que dejan de usarse. (MADS, 2017, p. 1)

Por consiguiente, se consider6 necesario crear una
cultura diferente sobre el uso de las bolsas plasticas. El
punto de partida para esta accién es la Resoluciéon 0668
del 28 de abril de 2016 emitida por el MADS, mediante la
cual se reglamenta su uso racional. Asi, se estipuld que
las bolsas menores de 30x30 deben salir de circulacion,
las demas deben soportar mas peso, incluir mensajes
alusivos al reciclaje y el cuidado del planeta con la meta
de, gradualmente, poder disminuir su uso por lo menos
en un 60 % durante los préximos afios (MADS, 2017).

Desde el punto de vista juridico, diversos autores e
instituciones han realizado investigaciones sobre los

Tabla 1
Normatividad ambiental en Colombia

impuestos verdes y en algunos casos sobre el corres-
pondiente al consumo de las bolsas plasticas. En un
estudio, Andrich (2011) hace un analisis de los diferen-
tes instrumentos y normativas utilizadas para mitigar
el impacto ambiental de factores antropogénicos. Con
el objetivo de medir su eficacia, el investigador analiza
cémo los impuestos ambientales causan un incremento
en el precio de los productos haciendo que el mercado
reaccione y sirva de regulador. Igualmente, examina las
externalidades negativas de los problemas ambientales
y determina que las normas deben tener el acompana-
miento del Estado y que “por lo general, las tasas y los
impuestos ambientales castigan mucho mas a los que
tienen bajos ingresos” (Andrich, 2011, p. 17). Ademas, en
sus conclusiones plantea que para alcanzar las metas
ambientales es indispensable un cambio cultural y desta-
ca que para lograr la eficacia se requieren instrumentos
mixtos: los del mercado juntamente con los de orden y
control, dado que solo con los instrumentos del mercado
no se consiguen los objetivos ambientales, por lo que se
necesita tanto de la accion estatal como de las institu-
ciones robustas y capaces de compensar las fuerzas del
mercado (Andrich, 2011).

Colombia no ha sido ajena a la preocupacion por el
impacto ambiental que generan las actividades en miras
del desarrollo econémico, de modo que se pueden
identificar diferentes momentos del marco institucional
en temas ambientales, incluso desde mucho antes de la
Constitucion Politica de 1991. Eso quiere decir que si se
hallan las bases juridicas para la protecciéon del medio
ambiente, tal como se detallan las mas relevantes en la
Tabla 1.

NORMA ENUNCIADO

PROPOSITO

Decreto 2811 de 1974 -
Presidencia de la Republica

Constitucién Politica de
Colombia

Ley 99 de 1993 - Congreso de
la Republica

Politica para la GIRS

Resolucién 0668/2016

Ley 1819 de 2016 - Congreso
de la Republica

Cédigo Nacional de Recursos
Renovables y de Proteccion al
Medio Ambiente

Articulos 2, 8, 58,79y 80
Ley General Ambiental de
Colombia
Ministerio del Medio Ambiente

(1998)

Legislacién Bolsas Plasticas

Se adopta una reforma tributaria

estructural.

Preservar, restaurar y conservar el ambiente, el mejoramiento y utilizaciéon
racional de los recursos naturales en pro del desarrollo, para el bienestar de
la sociedad.

Establece como norma marco la consagracion del ambiente como un
derecho fundamental y su proteccién es parte de los deberes esenciales
del Estado.

Crea un marco politico e institucional, da las pautas de la politica ambiental
del pais y crea el Ministerio del Medio Ambiente.

Se reglamenta la Gestién Integral de Residuos Sélidos — GIRS.

Con la creacién del programa de uso racional de bolsas plasticas, la norma
introdujo cambios favorables frente al consumo de estos elementos 'y
genero una reduccion en la producciéon (MADS, 2016b).

Los llamados impuestos verdes, entre ellos el INCBP, que busca
desincentivar el consumo, reducir el impacto ambiental y moderar el uso
de las bolsas plasticas.

Fuente: Autores, basados en la normatividad existente.

1+D Revista de Investigaciones ISSN 2256-1676 / ISSN en linea 2539-519X
Volumen 16 Numero 2 Julio-Diciembre de 2021 pp. 116-126

119



Rositter Cardona Cuéllar, Evelia Sabi Ramirez, Maria Yenny Fajardo

Andlisis de la aplicacién del impuesto extrafiscal al consumo nacional de bolsas plasticas: Ibagué, Tolima

Caracteristicas del impuesto

Extrafiscalidad. La Constitucién Nacional de Colombia
de 1991, en el art. 95-9, establece como deber de todo
ciudadano: “Contribuir al financiamiento de los gastos
e inversiones del Estado dentro de los conceptos de
justicia y equidad” (Corte Constitucional, 2015, p. 28), con
lo que se define uno de los objetivos como la funcion
recaudatoria de los tributos. Sin embargo, no es el
unico, la actualidad mundial ha venido reconociendo
las externalidades negativas que se generan con las
actividades econdmicas desarrolladas por el humano.
En ese sentido, se crean los impuestos con fines no
fiscales o recaudatorios, que buscan desestimular ciertas
actividades, consumos o comportamientos que afectan
ala comunidad en general y son de interés publico.

El INCBP se constituye un impuesto extrafiscal que busca
la proteccion ambiental; tiene funciones de indole social
y cultural; crea conciencia sobre los efectos nocivos que
tiene el uso excesivo de las bolsas plasticas y establece
acciones encaminadas a prevenir y corregir los efectos de
la contaminacién que estas generan. Asi es que se asigna
ala ciudadania la responsabilidad en las afectaciones y el
costo que las mismas generan en el ambiente, en virtud
del ordenamiento constitucional bajo la nocién de Estado
Social de Derecho, el cual atiende al interés general de
vivir en un ambiente sano, en donde el Estado debe
garantizar la proteccién del ambiente como lo consagra
el articulo 79 de la Constitucion Politica de Colombia.
En este aspecto, los impuestos como el anterior en
mencion cumplen dos propdsitos: desestimular las
conductas que atentan contra el ambiente e incentivar
comportamientos que ayuden a su proteccion, bajo el
principio de que quien contamina, paga.

En la norma se identifican los elementos de la obligacion
tributaria de la siguiente manera:

Hecho generador. Por la entrega de bolsas plasticas
cuya finalidad sea cargar o llevar productos enajenados
por los establecimientos de comercio que la entreguen.

Sujeto activo. En este caso, por tratarse de un impuesto
de cardcter nacional le corresponde su administracién a
la Direccién de Impuestos y Aduanas Nacionales (DIAN).

Sujeto pasivo econdémico. Es aquella persona que
ejecuta el hecho imponible y soporta el pago de los
impuestos, en otras palabras es el consumidor, asi lo
establece el art 512-15 del Estatuto Tributario: “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)” (Congreso de la Republica, 2016, p. 108).

Sujeto pasivo juridico. Las personas naturales y juridicas
que sean responsables de IVA seran las encargadas

de recaudar y pagar el impuesto, es decir, son quienes
responden ante la DIAN por este impuesto.

Base gravable. Es la cantidad de bolsas plasticas
entregadas de acuerdo con el hecho generador,
multiplicada por la tarifa establecida en el momento, art
512.-15 del Estatuto Tributario.

Tarifa. La tarifa del impuesto se establecio en $20 para
el ano 2017, $30 para el 2018, $40 para el 2019 y $50
para el 2020; estas tarifas se actualizan de forma anual
en un porcentaje equivalente a la variacién del indice
de precios al consumidor, certificado por el DANE a los
treinta dias (30) de noviembre y el resultado se aproxima
al peso mas cercano. También se establecen tarifas
diferenciales sobre aquellas bolsas plasticas que ofrezcan
soluciones ambientales seguin su impacto al ambiente y
la salud publica.

Como se observa en los elementos del impuesto descrito
anteriormente, el INCBP no hace ninguna distincién
respecto al tamano de la bolsa plastica entregada, ni
observa la capacidad contributiva de los sujetos pasivos,
tanto juridicos como econdmicos de la obligacién
tributaria, por lo que las bolsas que afecten el ambiente
son las que causan el pago del impuesto por parte del
adquiriente de los bienes.

Por otra parte, la causacién del impuesto se da en el
momento de la entrega de la bolsa plastica, por tanto, se
debe especificar en la factura de venta tanto el nimero
de bolsas entregadas como el impuesto generado. De
tal suerte que, si el impuesto es recaudado al sujeto
pasivo econdmico o si, por el contrario, es asumido por
el comerciante —sujeto pasivo juridico- en todo caso es
deber de este ultimo informar en la factura de venta o
documento equivalente el nimero de bolsas plasticas
entregadas y el impuesto recaudado.

La norma anterior se encuentra reglamentada por
el Decreto 2198 del 26 de diciembre de 2017, que
adiciona articulos al Decreto 1625 del 11 de octubre
de 2016-Minhacienda -DUR-. Las bolsas plasticas
que ofrezcan soluciones ambientales tendran tarifas
diferenciales del 0 %, 25 %, 50 % o 75 % del valor pleno
de la tarifa, siempre y cuando se den los requisitos
estipulados en la Tabla 2.

Tabla 2
Requisitos de bolsas pldsticas para acceder a tarifas diferenciales

Bolsa plastica biodegradable en un porcentaje
igual o superior al treinta por ciento (30 %).

No debe contener: Zinc (Zn), Cobre (Cu), Niquel
(Ni), Cadmio (Cd), Plomo (Pb), Mercurio (Hg),
Cromo (Cr), Arsénico (As) y Cobalto (Co).
Norma Técnica: NTC-5991-2014, ASTM D6400-04,
UNE-EN-ISO 13432:2000-11, DIN V54900-2.

Biodegrabilidad

1+D Revista de Investigaciones ISSN 2256-1676 / ISSN en linea 2539-519X
Volumen 16 Numero 2 Julio-Diciembre de 2021 pp. 116-126

120



Rositter Cardona Cuéllar, Evelia Sabi Ramirez, Maria Yenny Fajardo

Andlisis de la aplicacién del impuesto extrafiscal al consumo nacional de bolsas plasticas: Ibagué, Tolima

Porcentaje
de material
reciclado en la
composicion de
la bolsa

Minimo un cuarenta por ciento (40 %) de
material reciclado posconsumo o posindustrial.

Bolsa plastica que, mediante prueba de carga
dindmica, demuestre que es reutilizable con la
maxima carga indicada.

Norma Técnica: UNE 53942-2009

Reutilizacién

Fuente: Autores, con base en la informacién de Decreto 2198 y del
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico (2017).

Las tarifas diferenciales referenciadas se aplicaran de
acuerdo con lo dispuesto en la Tabla 3.

En los articulos 1.5.6.3.1 y 1.5.6.3.2 del Decreto 1625 de
2016, se establece que las bolsas plasticas biodegradables
y las reutilizables no causan el impuesto nacional al
consumo de bolsas plasticas siempre y cuando cumplan
con las caracteristicas Técnicas y Mecdnicas exigidas
para cada una de ellas (Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico, 2016).

Tabla 3
Tarifas diferenciales del impuesto nacional al consumo de bolsas pldsticas
Nivel de impacto al Porcentaje
medio ambiente y la Requisitos cumplidos aplicable de la
salud publica* tarifa plena
4 La bolsa plastica cumple el requisito previsto en el numeral 2 o en el numeral 3 75 %
3 La bolsa plédstica cumple el requisito previsto 3 en el numeral 1 o cumple simultdneamente los 50 %
requisitos previstos en los numerales 2y 3.
5 La bolsa pléstica cumple simultdneamente 2 los requisitos previstos en los numerales 1y 2 o 250
cumple simultdneamente los requisitos previstos en los numerales 1y 3.
1 La bolsa plastica cumple simultdneamente los requisitos previstos en los numerales 1,2y 3. 0

*Entiéndase 1 como el menory 4 como el mayor impacto ambiental generado por la bolsa plastica.

Fuente: Tomado del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico (2017, p. 4-5).

Metodologia
Tipo de estudio

La investigacién es de enfoque cuantitativo. Hernandez
Sampieri et al. (2014) lo definen como los estudios en los
que “se pretende confirmar y predecir los fenémenos
investigados, buscando regularidades y relaciones
causales entre elementos” (p. 6). Asi mismo, su alcance es
de tipo descriptivo, pues se caracteriza por “especificar
las propiedades [importantes] (...) de personas, grupos,
comunidades o cualquier otro fendmeno que se someta
a un analisis” (Hernandez Sampieri et al., 2014, p. 92).

Participantes

Dentro de la metodologia de analisis cuantitativo se
observé el comportamiento de 33 establecimientos
comerciales obligados a recaudar el INCBP, con el fin
de verificar el cumplimiento de las normas respecto al
impuesto. Lo anterior, se realizé de forma aleatoria, no
probabilistica, de acuerdo con la caracterizacién de los
obligados a recaudar el impuesto y de conformidad con
los elementos del tributo.

Por una parte, se seleccioné el disefio no experimental,
el cual es definido por Hernandez Sampieri et al. (2014),
como aquel en que lleva a cabo la medicién “sin la
manipulacion deliberada de las variables (...), solo se
observan los fenémenos en su ambiente natural para
analizarlos” (p. 152). Por otra parte, el area de estudio
fue la ciudad de Ibagué, en el departamento del Tolima,

especificamente los consumidores que reciben bolsas
plasticas y los comerciantes que las entregan a sus
clientes.

Materiales e instrumentos

Se analizaron diferentes documentos de entidades
gubernamentales, tales como leyes, decretos, estadis-
ticas, asi como informacién suministrada por la DIAN
de Ibagué con el fin de verificar el cumplimiento de los
objetivos del INCBP; su implementacién y el cumplimen-
to por parte de los contribuyentes. Como instrumento
de investigacién se diseid una ficha de observacién que
estuvo acompanada de la evidencia fisica recolectada
por medio de fotografias, facturas de venta y las bolsas
plasticas entregadas.

Resultados

Para establecer la eficiencia del INCBP desde el punto de
vista extrafiscal y de los entes de control, se presenta el
andlisis documental mediante el cual es caracterizado el
municipio de Ibagué. Luego, se identifican las actividades
econdmicas que tienen mayor incidencia en la aplicacién
del INCBP.

Caracterizacion econémica del municipio de Ibagué,
Tolima

Ibagué es la capital del departamento del Tolima y para
el afno 2020, esta ciudad conté con aproximadamente
541.101 habitantes (DANE, 2018). De acuerdo con la
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clasificacion socioecondmica, el 63 % de los habitantes
pertenecen a los estratos 1 y 2, mientras que el 26 %
perteneceal 3ytansoloel 11 % dela poblacién pertenece
a los estratos altos. Asi, Ibagué registra que es la cuarta
ciudad con menos indice de pobreza del pais, segun el
DANE (2005).

El municipio cuenta con tres zonas industriales; Zona
Industrial el Papayo, Zona Industrial Buenos Aires y
Zona Industrial Chapetén, donde se ubican reconocidas
industrias, tales como Coca cola (Nacional de Chocolates),
Gulf Oil Corporacion, Fabrica de Licores del Tolima, Arroz
Roa, industrias Aliadas del Grupo Econémico Nutresa,
Cemex. También se encuentra la Casa de la Moneda,
Unico lugar del pais en donde se fabrica moneda, y se
ubican empresas textilerias reconocidas nacionalmente,
entre las mas importantes destacan Monarca, RootyCo,
Tomaticos, CP Company, pues Ibagué es la tercera ciudad
textil del pais.

Actividades econémicas de mayor relevancia en el
recaudo del INCBP, en el municipio de Ibagué

La obtencién de informacién relacionada con los sujetos
pasivos juridicos de la obligacién tributaria del INCBP de
Ibagué se llevé a cabo en la DIAN seccional la ciudad.
Segun la informacién recolectada, a diciembre de 2018,
se encontraban inscritos en esta seccional 409.710 contri-
buyentes, cifra que representaba un incremento del 6,43
% con respecto del afio 2017, de estos contribuyentes el

Tabla 4
Actividades de alto impacto en la distribucion de bolsas en Ibagué

61,17 % corresponden a la capital con un total de 250.639
contribuyentes.

En lo que respecta a los elementos de la obligacién
tributaria del INCBP, entre ellos el hecho generador y
los sujetos pasivos tanto juridicos como econdémicos, el
presente estudio se centra en aquellos contribuyentes
que desarrollan actividades econdmicas con mayor
impacto en el recaudo del impuesto, de acuerdo con
la informacién suministrada por la DIAN de Ibagué y
segun las actividades econdmicas de la Clasificacion
Internacional Industrial Uniforme (ClIU).

En efecto, en la ciudad de Ibagué, al 31 de diciembre de
2018 se encontraban inscritos: 19.453 contribuyentes, los
cuales estaban distribuidos en 36 actividades comerciales
segun el ClIU; 2.929 contribuyentes (15 %) eran sujetos
pasivos juridicos ante el INCBP por su responsabilidad en
el IVA, porlo que estaban a cargo de recaudarlo y pagarlo;
mientras que 16.524 contribuyentes (8 5%) no estaban
obligados a cobrar el INCBP, a pesar de desarrollar
actividades comerciales que generaban alto impacto por
la distribucion de bolsas a sus consumidores.

En este escenario, la porcidon de empresas responsables
por recaudar el INCBP es reducido. En la Tabla 4 se
relacionan las actividades que generan alto impacto
por la distribucién de bolsas a sus consumidores y su
responsabilidad con el INCBP.

Codigo ClIU Actividad Econémica IVA Cant. % de participacion
) ) o Responsables 303 25,66 %
4752 Comercio al por r.ne.nor de artlcul(.)s ‘de ferretena,. pl.nturas y No responsables 878 7434%
productos de vidrio en establecimientos especializados.

Total 1.181 100 %

4771 Fomerao a’I por menc?r de prendas d‘e \{estlr y sus agceﬁorlos Responsables 234 10,90 %
(incluye articulos de piel) en establecimientos especializados.

No responsables 1.913 89,10 %

Total 2.147 100 %

Comercio al por menor de productos farmacéuticos Responsables 194 16,23 %

4773 y medicinales, cosméticos y articulos de tocador en No responsables 1.001 83,77 %

establecimientos especializados. Total 1.195 100 %

Comercio al por menor en establecimientos no especializados ~ ResPonsables 178 3,74 %

4711 con surtido compuesto principalmente por alimentos, bebidas  No responsables 4.582 96,26 %

o tabaco. Total 4.760 100 %

Comercio al por menor en establecimiento no especializados, Responsables 134 6,77 %

4719 con surtido compuesto principalmente por productos No responsables 1.845 93,23 %

diferentes de alimentos (viveres en general), bebidas y tabaco. Total 1.979 100 %

Responsables 52 14,02 %

1081 Elaboracion de productos de panaderia. No responsables 319 85,98 %

Total 371 100 %

Fuente: Autores, a partir de informacién suministrada por la DIAN en Ibagué.
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Analisis de las declaraciones tributarias presentadas
INC 2017-2018.

De acuerdo a la informaciéon suministrada por la DIAN
de Ibagué, durante el periodo comprendido entre el
cuarto bimestre del afio 2017, fecha a partir de la cual
los responsables de IVA estan obligados a recaudar
el INCBP y el sexto bimestre del mismo afo, las
declaraciones presentadas por concepto del Impuesto
Nacional al Consumo en los renglones correspondientes
al INCBP pasaron de 432 a 491 con un promedio de
455 declaraciones y un incremento del 14 %, mientras
que para el ano 2018 el promedio fue de 469, es decir,
hubo un incremento del 3 % respecto del afo 2017.
En consecuencia, es posible afirmar que no hay un
crecimiento significativo en la cantidad de contribuyentes
que presentan las declaraciones de INCBP.

Ahora bien, el nimero de bolsas no biodegradables con
aplicacion del 100 % de la tarifa declarada desde julio
del 2017 hasta diciembre del afio 2018 fue de 18.833.169,
paséd de 1.893.924 bolsas declaradas en el cuarto bimestre
de 2017 a 2.612.159 en el sexto bimestre de 2018 con un
incremento de 718.235 bolsas, frente a un escaso nimero
que ofrecen soluciones ambientales de tan solo 28.919.

Con relacién al impuesto recaudado, se pasé de
$40.603.000 al inicio de la aplicacién de la norma a
$82.745.000, lo que aumento el recaudo en $42.142.000.
En el afno 2017 se recaudaron $148.128.000 de pesos para
un promedio bimestral de $49.376.000, en tanto que en
el ano 2018 el recaudo fue de un total de $402.307.000
con un promedio bimestral de $67.051.167, esto arrojo
una diferencia en promedio de recaudo bimestral
entre los dos afnos por el valor de $17.675.167. Aunque
el crecimiento se justifica, en parte por el aumento
en la tarifa del impuesto al pasar de $20 a $30, es
claro que el numero de bolsas entregadas ha venido
incrementandose en forma sostenida con picos altos de
variacion en el bimestre sexto (noviembre y diciembre)
por la temporada navidefa, lo que contradice el espiritu
del impuesto que espera la reduccién del nimero de
bolsas y la aproximacién a cero en el impuesto.

Teniendo en cuenta que el formulario 310 disefado por
la administracién tributaria de “Declaracion Impuesto
Nacional al Consumo” no es exclusivo para el impuesto a
las bolsas plasticas, pues este mismo recauda el impuesto
al consumo de restaurantes, cafeterias, panaderias y
otros bienes y servicios, de acuerdo con lo establecido
en el articulo 512 — 1 del Estatuto Tributario. Se colige que
las declaraciones presentadas no necesariamente estan
relacionadas con el pago del INCBP.

Pese a lo anterior, la informacién suministrada por la
DIAN de Ibagué brinda un panorama general respecto
al recaudo del impuesto, a partir del cual se determina
un promedio bimestral de 469 declaraciones presen-
tadas durante el ano gravable 2018, que es de 2.929
contribuyentes frente al universo de contribuyentes
que por su actividad econémica y responsabilidad en el
INCBP obtienen un porcentaje muy bajo de declaracio-
nes presentadas (16 %), lo que revelaria que el restante
84 % correspondiente a 2.460 contribuyentes incumple
con la declaracién y pago del impuesto. Se debe tener
en cuenta que la declaracién tributaria, ademas de ser el
mecanismo utilizado para liquidar y pagar el impuesto,
es también un medio de informacién estadistico para las
autoridades, tanto fiscales como ambientales.

De acuerdo con lo anterior, se tiene un acercamiento
sobre elimpacto del INCBP en referenciaal universo de los
contribuyentes, de modo que la presente investigacion
realiza un primer trabajo de identificacién de las
actividades econdémicas con mayor participacion, asi
como de los establecimientos que por sus caracteristicas
de mercado entregan bolsas plasticas a sus clientes
y determinan si se encuentran o no recaudando el
impuesto.

Conelfindeilustrar el impacto, se toman como referencia
cinco establecimientos de comercio (supermercados
de cadena, textiles, entre otros) conocidos por su nivel
de ingresos y participacion en el mercado. Luego, se
evidencié que, en el afo 2017, dichos establecimientos
recaudaron $81.430.000 correspondientes a impuestos
de 4.071.047 bolsas plasticas con tarifa del 100 % del
impuesto, es decir, el equivalente al 54,97 % del impuesto
y el 65,06 % de las bolsas que fueran declaradas por este
periodo gravable.

En el afo 2018 se presenta una situacion similar con
un promedio de 469 declaraciones presentadas, sin
embargo, el nimero de establecimientos analizados se
reduce a cuatro, debido a la modificacion de la direccién
fiscal de uno de ellos. Para este ano, el recaudo ascendié
a $257.689.000, lo que es equivalente a 8.589.587 bolsas
plasticas entregadas, es decir el 64,30 % del recaudo total
del impuesto estuvieron en cabeza de estas empresas.
En este orden de ideas, se tiene que el restante de
contribuyentes, esto es una cifra de 465 del promedio del
2018, declaran la suma de $144.618.000, lo que implicaria
una media de recaudo de $311.006,45.

Ahora bien, al tomar las cifras anteriormente expuestas,
se estima el siguiente escenario hipotético de analisis
sobre la situacion encontrada hasta aqui (ver Tabla 5).
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Tabla 5
Recaudo realizado y cdlculo de posible recaudo dejado de percibir por
contribuyentes que no declararon y pagaron el INCBP, afio 2018

Valor recaudado

Valor promedio y valor
Contribuyente . de recaudo por hipotético
INCBP Cantidad contribuyente estimado que
(2018) se dejo de
recaudar
Declararon
excluyendo
contribuyentes 465 311.006,45 144.618.000
con alto impacto
en recaudo)
NO declararon 2460 311.006,45 765.075.867°¢

Fuente: Autores.

Estos resultados permiten inferir que la gran mayoria
de los contribuyentes responsables del recaudo del
INCBP no estan cumpliendo la obligacién de recaudar
y presentar la respectiva declaracién. Especialmente, se
evidencia que existe una fuerte omision de la obligacion
tributaria en el caso de los establecimientos que mas
impactos generan por la entrega de bolsas a sus clientes.

Asi mismo, se corroboré que de los 32 establecimientos
responsables del INCBP, 16 de ellos no estan cumpliendo
con la obligacién de recaudar el impuesto. En relacion
con la cantidad de las bolsas plasticas, se observa que
la mayoria se centra en los rangos de “demasiadas”
y “muchas”, lo que representa el 67,8 % de las bolsas
entregadas en el dia para el 37,5 % de los establecimientos
observados. En ese sentido, se puede indicar que los dos
factores precedentes tienen una alta incidencia frente al
recaudo del impuesto.

Por otra parte, se realizé una proyeccién entre el univer-
so de contribuyentes del impuesto de acuerdo con la
actividad econdémica, los omisos en la presentacién de la
declaracion y el promedio minimo de bolsas entregadas
diariamente en los establecimientos observados con una
proyecciéon de impuesto no recaudado en el afio 2018
de por lo menos $31.295.812 mensuales. En los estable-
cimientos observados en los que se comprobd la entre-
ga de bolsa, pero que no recaudan el impuesto, estos no
cumplen con la normatividad legal y, aunque en algunas
bolsas indican tener un grado de biodegradabilidad, no
atienden a las caracteristicas definidas en la norma. En
igual sentido, se pudo constatar que los responsables del
IVA expiden la respectiva factura de venta; sin embar-
go, se encuentra que el 50 % de ellos no cumplen con
la normatividad, puesto que no indican el nimero de
bolsas entregadas ni el valor del impuesto recaudado.
Esto corrobora el alto porcentaje de omision al pago del
impuesto.

No menos importante, un ultimo dato es que se entregan
bolsas de todos los tamanos, pero las de menor volumen

6 Nota del autor: cifra hipotética estimada para fines académicos.

son las que mayor impacto producen en el ambiente,
dado que no son muy reutilizables. En las droguerias es
donde mds se comercializan.

Conclusiones

Tomando exclusivamente los hallazgos obtenidos hasta
aqui, se deduce que, desde el punto de vista extrafiscal y
de los entes de control, existen falencias en la eficiencia
del INCBP, debido a que las cifras de ingresos obtenidas
con informacion oficial de la DIAN y el trabajo de campo
realizado demuestran que hasta el momento no se
han creado mecanismos para hacer un seguimiento
adecuado y oportuno al recaudo del impuesto, lo cual
permitiria aplicar las sanciones de ley a todos aquellos
contribuyentes que estan incumpliendo con su recaudo
y pago. Asi, se logra de manera paulatina el objetivo
principal de desincentivar el uso de la bolsa pléstica
como medida de proteccién al medio ambiente.

El universo de contribuyentes responsables de este
impuesto es muy pequefio porque estd limitado a los
responsables del IVA, aun cuando a quienes no les ataie
la responsabilidad desarrollan actividades comerciales
de impacto por la entrega de bolsas plasticas a sus
clientes. Aunado a lo anterior, muchos contribuyentes
responsables del recaudo de este impuesto no cumplen
con la obligacién formal de recaudarlo y pagarlo, y
tampoco cumplen con los requisitos de la factura en
la medida en que no discriminan el nimero de bolsas
entregadas y el valor del impuesto recaudado. Desde
el punto de vista fiscal, la norma tributaria no presenta
un riesgo subjetivo para el responsable que recauda el
impuesto mencionado, ya que en la actualidad no figura
como una irregularidad sancionable el incumplimiento
de su discriminacion en las facturas ni la omision en el
pago del impuesto.

Con todo, es claro que en el municipio de Ibagué no
se estan cumpliendo con los objetivos de disminuir
y desincentivar el consumo de las bolsas plasticas en
miras de propiciar el cuidado del medio ambiente. Por
consiguiente, no se esta logrando lo que afirman varios
analistas, tales como Rodriguez (2008); Rozo Gutiérrez
(2003) y Salassa Boix (2014), quienes estan de acuerdo
en que los impuestos extrafiscales son utilizados con el
propodsito de desincentivar o estimular alguna actividad
productiva o de consumo por medio de la intervencion
estatal, y a través de medidas de cardcter tributario,
por lo cual es “mas asiduo encontrar gravdmenes cuya
finalidad principal va mas alla de la mera obtencién de
recursos, configurdndose como verdaderos mecanismos
reguladores de conducta” (Salassa Boix, 2014, p. 127).

Finalmente, el impuesto por el uso de la bolsa plastica no
se estd viendo como una estrategia verde o ambiental
de caracter pigouviano, que desestimule la actividad
contaminante bajo el principio de que el que contamina
paga, de manera tal que el recaudo y el dafio ambiental
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se acerquen en lo posible a cero como bien lo resefian
Oliva et al. (2011).
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