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PROYECTO DE LEY NUMERO 122 DE 2010
CAMARA

por medio de la cual se aclaran e interpretan
los articulos 192 y 214 de la Ley 223 de 1995.

El Congreso de Colombia
DECRETA:

Articulo 1°. Interprétase con autoridad los ar-
ticulos 192 y 214 de la Ley 223 de 1995, se entien-
de que el valor facturado al detallista incorpora
la porcion del impuesto al consumo trasladado al
consumidor, equivalente a la tarifa recaudada en la
cadena de fabricacion, importacion y distribucion,
hasta su venta al consumidor final. El valor o la
cuenta del impuesto al consumo, por no ser un in-
greso del contribuyente, no forma parte de la base
gravable del impuesto de industria y comercio.

Articulo 2°. La presente ley rige a partir de la
fecha de su promulgacion.

Juan Carlos Restrepo Escobar,
Senador de la Republica.
EXPOSICION DE MOTIVOS

El hecho generador de los impuestos al consu-
mo de cervezas, sifones y refajos; licores, vinos,
aperitivos y similares y de cigarrillos y tabaco
elaborado es el “consumo” de tales productos, en
jurisdiccion de cada departamento, como bien lo
establecieron los articulos 186, 202 y 207 de la
Ley 223 de 1995, acatando el articulo 338 consti-
tucional, y es que tedricamente los impuestos a los
consumos con efectos en la salud deben ser asumi-
dos por los consumidores de tales productos, que
son los contribuyentes naturales de este impuesto.
Ese es el fin extrafiscal de estos tributos. En nues-
tra tradicion juridica tenemos establecido, para los
impuestos a los consumos a unos obligados espe-
ciales que denominamos “sujetos pasivos o res-
ponsables”, como sujetos pasivos de la obligacion

pero no son los destinatarios de la carga econdmi-
ca. Su responsabilidad los erige como destinata-
rios de la relacion juridica tributaria en su vertiente
pasiva, con la obligacién de declarar y pagar.

Por supuesto que el responsable no realiza el
hecho generador descrito en la ley en tanto no
consume. Si el legislador hubiera querido que el
impuesto se generara en la produccion, la importa-
cién o la distribucion lo habria dicho directamente
como reza la Constitucion en el articulo 338, pero
no lo hizo y por el contrario si lo dijo directamen-
te, cuando expresé que el hecho generador esta
constituido por el consumo en la jurisdiccion
de los departamentos. Como la relacion juridi-
ca con todos los contribuyentes consumidores es
compleja, se instituye una causacion frente a un
presupuesto de hecho distinto del hecho generador
que es apenas la salida de fabrica o la importacion,
segun el caso. Dicho de otra forma, el responsable
participa o esta relacionado con el hecho genera-
dor pero no es su titular, porque fabrica o importa
lo que se consumira, simplemente, ya que no es el
titular de la capacidad econémica que se pretende
gravar, ni realiza los consumos cuyos efectos se
pretenden gravar o desestimular.

Esa fue la razdn para que los articulos 188, 204
y 209 de la misma ley estableciera, en el caso de
cervezas, licores, y cigarrillos, una causacion anti-
cipada (sin darse el hecho generador), para el caso
de los productos nacionales en el momento en que
“el productor los entrega en fabrica o en la planta
para su distribucion, venta o permuta en el pais o
para su publicidad, promocion, donacioén, comi-
sidn, o los destina al autoconsumo™. Y para el caso
de los productos extranjeros el impuesto se causa
en el momento en que los mismos se introducen al
pais, salvo cuando se trate de productos en transito
hacia otro pais. En los tres casos, cervezas, licores
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y cigarrillos, primero se consagra el hecho gene-
rador como consumo y en los articulos posteriores
la causacion como la entrega en fabrica o en plan-
ta para su distribucion. La propia motivacion de
la ponencia para segundo debate al Proyecto de
ley 026 Camara y 158 Senado, decia: “De igual
manera se introducen algunas disposiciones para
mejorar la eficiencia del régimen tributario depar-
tamental, y desde luego, coadyuvar a la superacién
de la crisis fiscal que afrontan estas entidades terri-
toriales.” Lo que en este tema se materializd en la
causacion anticipada y la eleccion de los respon-
sables.

Siempre fue esa la intencion del legislador y
continua siéndolo, el que la carga econémica del
impuesto al consumo sea a cargo del consumidor
y no de los productores, ni los importadores ni
los distribuidores; pero por eficiencia de recau-
do, la causacién y consecuentemente el pago
por cuenta de un futuro consumo que se dé de
los productos, se traslade ese impuesto hasta el
consumidor, cuando se cumpla el hecho gene-
rador; y asi lo recoge el Consejo Técnico de la
Contaduria Publica en sus cuatro conceptos, de
los afios 2002, 2005, 2008 y 2009; razon por la
cual se propone introducir una norma de natu-
raleza aclaratoria sobre los articulos 192 y 214
que son los que prohiben a los departamentos
y distritos y otros entes territoriales que se grave
la produccion, importacidn, distribucioén y venta
de los productos gravados con los impuestos al
consumo con otros impuestos, tasas, sobretasas o
contribuciones con excepcion del impuesto de in-
dustria y comercio (sobre el ingreso mas no sobre
el impuesto al consumo).

La funcion de control que se entrega a los fabri-
cantes, importadores y solidariamente a los dis-
tribuidores, junto con la responsabilidad de pago;
tiene su origen en que los productos se vendian
en los “estancos” o eran intervenidos y en algunos
casos en régimen de monopolio. Al estanco habia
que acudir para la compra y ese era el momento en
que se cobraba el tributo. En la actualidad, clara-
mente, no se gravan las actividades de fabricacion,
importacion o distribucion porque no lo dice asi el
hecho generador. Dado que se grava el consumo;
las devoluciones sin consumir, los reenvios y los
reintegros se descuentan, pero no los hurtos y, por
la misma razon, se gravan los autoconsumos por
el responsable.

El impuesto al consumo es compatible con el
impuesto de industria y comercio, como lo ha acla-
rado la jurisprudencia, puesto que este ultimo si
grava a los agentes econdmicos de la cadena de
fabricacion y distribucidn en funcién de sus ingre-
s0s propios, sin incluir en la base la porcién del
impuesto que debe contabilizarse separadamente
como tributo y no como ingreso propio del res-
ponsable. En resumen es necesario que se autorice,
expresamente, algo que existe de forma latente: la
traslacion en el precio de los productos gravados
al consumidor que es el verdadero contribuyente

incidido, pese a la causacion anticipada la cual,
como ya se ha dicho, es en busqueda de eficiencia
del régimen tributario departamental.

A pesar de haberse entendido asi desde siem-
pre, ahora han surgido algunas manifestaciones
fiscalistas pretendiendo que el impuesto al consu-
mo también sea base para el impuesto de industria
y comercio, lo cual genera muchos contratiempos
y grandes gastos innecesarios e injustos para el
sector.

Porque el Impuesto al consumo no es base para
ICA.

La Ley 223 de 1995, respecto del impuesto al
consumo de licores, vinos, aperitivos y similares
dice:

“Articulo 202. Hecho generador. Estad consti-
tuido por el consumo de licores, vinos, aperitivos,
y similares, en la jurisdiccion de los departamen-
tos”. Negrillas nuestras.

El hecho generador del impoconsumo, es
igual para las cervezas, sifones y refajos, para los
cigarrillos y tabaco elaborado y para los licores,
vinos aperitivos y similares; articulos 186 y 207.

“Articulo 204. Causacion. En el caso de pro-
ductos nacionales, el impuesto se causa en el mo-
mento en que el productor los entrega en fabrica o
en planta para su distribucion, venta o permuta en
el pais, o para publicidad, promocion, donacion,
comision o los destina a autoconsumo. Articulos
188 y 209 para cervezas y cigarrillos.

El articulo 338 de la Constitucién dice... “La
ley, las ordenanzas y los acuerdos deben fijar, di-
rectamente, los sujetos activos y pasivos, los he-
chos y las bases gravables, y las tarifas de los im-
puestos”. Negrillas nuestras.

La ley directamente dijo que el hecho genera-
dor lo constituye el consumo. Nila importacion,
ni la produccidn, ni la distribucion dan lugar al
Hecho generador del impuesto, porque en ningu-
na de esas actividades se da el consumo.

Pero algunos funcionarios pretenden que el he-
cho generador, (articulos 186,202 y 207) que es
el consumo, se entienda al momento de salir de
fabrica (cuando lo que se da al salir de fabrica es
la causacion, articulos 188, 204 y 209), para ellos
poder asumir que cuando un distribuidor com-
pra y paga al productor o importador el impuesto
al consumo (anticipadamente), ese impuesto se
convierta en costo o gasto del distribuidor y por
ende la venta posterior de ese distribuidor al con-
sumidor (precio mas impuesto al consumo), seria
un ingreso total para el distribuidor y seria base
gravable del impuesto de Industriay Comercio. Si
la Ley 223 hubiera querido que el hecho generador
se diera en el mismo momento que la causacion,
no habria tenido dos articulos para cadaunoy con
contenidos distintos, sino uno solo y afirmando
que la causacién y el hecho generador se daban
inmediatamente al salir de fabrica.
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Para convertir un impuesto indirecto en costo o
gasto tiene que mediar norma legal, no interpreta-
cién ni ninguna otra consideracion.

El Hecho de que el distribuidor tenga que pagar
el impuesto al consumo al productor al momento
de salir los productos de fabrica, es buscando efi-
ciencia de recaudo, como lo dicen los antecedentes
de la Ley 223 de 1995: ponencia para segundo de-
bate al Proyecto de ley numero 026 de 1995 Cama-
ra, 158 Senado; (revista 46, Reforma Tributaria,
Ley 223 1995; ICDT pagina 602); porque es mas
facil recaudarlo de los productores, cobrandolo al
distribuidor, que cobrarlo en las tiendas al consu-
midor. Seria muy dificil el cobro y la fiscalizacion.

En las cuatro veces que ha conceptuado el
Consejo Técnico de la Contaduria, en el mismo
sentido, ha dicho que el impuesto pagado por los
distribuidores al productor, es un anticipo y se re-
gistra en la contabilidad en una cuenta de balance
(deudora) y que se recupera cuando el producto
se vende al consumidor. El Consejo Técnico de la
Contaduria Publica, conforme a la Ley 43 de 1990,
es el organo encargado de la orientacion técnico-
cientifica de la profesion de Contador Publico y de
la investigacion de los principios de Contabilidad
y normas de auditoria. Tiene entre sus funciones
la de ser organo asesor y consultor del Estado y de
los particulares en todos los aspectos técnicos re-
lacionados con la profesion, y se pronuncia sobre
la legislacion relativa a la aplicacion de los princi-
pios de contabilidad y del ejercicio de la profesion.

Desde 1995 hasta el afio 2008, siempre se tuvo
claro en todo el sector de cervezas, licores y ci-
garrillos, en el Consejo Técnico de la Contaduria
Publica y en todas las administraciones municipa-
les, incluido el Distrito Especial de Bogota, que
el impuesto al consumo era un impuesto indirecto
y que el hecho generador era el consumo (como
dice la Ley 223 -articulos 186 para cervezas, 202
para licores y 207 para cigarrillos), trasladable al
consumidor.

Pero a alguien se le ocurrié que ya no era indi-
recto y que el hecho generador ya no era el con-
sumo, (;cambio la ley?), sino la produccién y la
importacion; cambiando el hecho generador por la
causacion y desconociendo totalmente la existen-
cia del hecho generador. De un tajo se olvidé del
articulo 338 de la Constitucion y de los articulos
186,202 y 207 de la Ley 223 de 1995.

El tema tan trajinado por la DDI de que es un
impuesto monofdsico no cambia absolutamen-
te nada. La naturaleza del impuesto es la misma
(indirecto) y tanto el hecho generador (consumo),
como la causacién (anticipada a la entrega en fa-
brica para los productores o al momento en que
los mismos se introducen al pais para los impor-
tadores) siguen siendo los mismos de la Ley 223
de 1995.

Es muy pintoresca y absurda la argumentacion
de que el consumo (hecho generador) se da cuando
el producto sale de fabrica, no solo por lo ante-
riormente explicado, sino porque serian productos

que tendrian dos momentos de consumo, cuando
salen de fabrica y cuando se consumen y dos con-
sumidores distintos (distribuidor y consumidor
final); obviamente es un imposible, por cuanto el
consumo no se puede dar sino una sola vez en un
mismo producto. El legislador no dijo eso; dijo di-
rectamente en qué momento se da la causacion (al
salir los productos de la planta), y cudl es el hecho
generador (el consumo de los productos).

LA PRUEBA DE QUE EL DISTRIBUIDOR
NO CONSUMIO EL PRODUCTO ES SU FAC-
TURA DE VENTA. ;COMO HARIA PARA
VENDER UN PRODUCTO QUE YA SE CON-
SUMIO?

Articulos base de la Ley 223 de 1995 (diciem-
bre 20), que sustentan la aclaracidon e interpreta-
cion:

Hecho Generador.

Articulo 186. Hecho Generador. Esta consti-
tuido por el consumo en el territorio nacional de
cervezas, sifones, refajos y mezclas de bebidas fer-
mentadas con bebidas no alcohdlicas.

No generan este impuesto las exportaciones de
cervezas, sifones, refajos y mezclas de bebidas fer-
mentadas con bebidas no alcohdlicas.

Articulo 202. Hecho Generador. Esta constitui-
do por el consumo de licores, vinos, aperitivos, y
similares, en la jurisdiccion de los departamentos.

Articulo 207. Hecho Generador. Esta constitui-
do por el consumo de cigarrillos y tabaco elabora-
do, en la jurisdiccion de los departamentos.

Causacién.

Articulo 188. Causacion. En el caso de produc-
tos nacionales, el impuesto se causa en el momen-
to en que el productor los entrega en fabrica o en
planta para su distribucién, venta o permuta en el
pais, o para publicidad, promocién, donacién, co-
mision o los destina a autoconsumo.

En el caso de productos extranjeros, el impues-
to se causa en el momento en que los mismos se
introducen al pais, salvo cuando se trate de pro-
ductos en transito hacia otro pais.

Articulo 204. Causacion. En el caso de produc-
tos nacionales, el impuesto se causa en el momen-
to en que el productor los entrega en fabrica o en
planta para su distribucion, venta o permuta en el
pais, o para publicidad, promocién, donacidn, co-
mision o los destina a autoconsumo.

En el caso de productos extranjeros, el impues-
to se causa en el momento en que los mismos se
introducen al pais, salvo cuando se trate de pro-
ductos en transito hacia otro pais.

Para efectos del impuesto al consumo de que
trata este capitulo, los licores, vinos, aperitivos y
similares importados a granel para ser envasados
en el pais recibiran el tratamiento de productos
nacionales. Al momento de su importacion al te-
rritorio aduanero nacional, estos productos sélo
pagaran los impuestos o derechos nacionales a que
haya lugar.
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Articulo 209. Causacion. En el caso de produc-
tos nacionales, el impuesto se causa en el momen-
to en que el productor los entrega en fabrica o en
planta para su distribucién, venta o permuta en el
pais, o para publicidad, promocion, donacién, co-
misién o los destina a autoconsumo.

En el caso de productos extranjeros, el impues-
to se causa en el momento en que los mismos se
introducen al pais, salvo cuando se trate de pro-
ductos en transito hacia otro pais.

Articulos que se pretenden modificar.

Articulo 214. Prohibicion. Se prohibe a los
departamentos, municipios, Distrito Capital, dis-
tritos especiales, areas metropolitanas, territorios
indigenas, regiones, provincias y a cualquiera otra
forma de division territorial que se llegare a crear
con posteridad a la expedicion de la presente ley,
gravar la produccion, importacion, distribucion y
venta de los productos gravados con los impuestos
al consumo de que trata este Capitulo con otros
impuestos, tasas, sobretasas o contribuciones, con
excepcion del impuesto de industria y comercio.

TEXTOS

Articulo 192. Prohibicion. Se prohibe a los
departamentos, municipios, Distrito Capital, dis-
tritos especiales, areas metropolitanas, territorios
indigenas, regiones, provincias y a cualquiera otra
forma de division territorial que se llegare a crear
con posteridad a la expedicion de la presente ley,
gravar la produccién, importacion, distribucion y
venta de los productos gravados con el impuesto
al consumo de que trata este Capitulo con otros
impuestos, tasas, sobretasas o contribuciones, con
excepcion del impuesto de industria y comercio.

Juan Carlos Restrepo Escobar,
Senador de la Republica.
CAMARA DE REPRESENTANTES
SECRETARIA GENERAL

El dia 13 de octubre del afio 2010, ha sido pre-
sentado en este despacho el Proyecto de ley nu-
mero 122, con su correspondiente exposicion de
motivos por el honorable Senador Juan Carlos
Restrepo.

El Secretario General,

Jesus Alfonso Rodriguez Camargo.

DEFINITIVOS

TEXTO DEFINITIVO AL PROYECTO
DE ACTO LEGISLATIVO NUMERO 090
DE 2010 CAMARA
por el cual se adiciona el pardgrafo del articulo
183 de la Constitucion Politica de Colombia.
(Primera Vuelta).

El Congreso de Colombia
DECRETA:

Articulo 1°. Adicionese el paragrafo del articu-
lo 183 de la Constitucion Politica, con el siguiente
inciso que sera el primero:

La causal 1 en lo referido al régimen de con-
flicto de intereses no tendra aplicacion cuando los
Congresistas participen en el proceso legislativo
constituyente.

Articulo 2°. El presente acto legislativo rige a
partir de la fecha de su promulgacion.

De los honorables Representantes,

Heriberto Sanabria Astudillo, Coordinador Po-
nente, Fernando de la Peiia Mdrquez, Rosmery
Martinez Rosales, Jaime Buenahora Febres, Mi-
guel Gomez Martinez, Guillermo Rivera Florez.
Ponentes.

SECRETARIA GENERAL
Bogota, D. C., octubre 13 de 2010

En Sesion Plenaria del dia 12 de octubre de
2010, fue aprobado en Segundo Debate el Texto
Definitivo con modificaciones del Proyecto de
Acto Legislativo nimero 090 de 2010 Camara,
por la cual se adiciona el paragrafo del articu-

lo 183 de la Constitucion Politica de Colombia.
(Primera Vuelta). Esto con el fin de que el citado
proyecto de ley siga su curso legal y reglamen-
tario y de esta manera dar cumplimiento con lo
establecido en el articulo 182 de la Ley 5% de
1992.

Lo anterior de conformidad con el art. 5° del
Acto Legislativo No. 01 de 2009, segun consta en
el Acta de Sesidon Plenaria nimero 22 de octubre
12 de 2010, previo su anuncio el dia 6 de octubre
de los corrientes, segin Acta de Sesion Plenaria
numero 21.

El Secretario General,
Jesus Alfonso Rodriguez Camargo.
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