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Resumen

El presente articulo examina la materialidad del impuesto nacional a consumo de bolsas
plasticas en Colombia, introducido por laLey 1819 de 2016, como instrumento de fiscalidad verde
orientado a la salvaguarda ambiental. El analisis se sustenta en el principio de “quien contamina
paga”, reconocido internacionalmente en la Declaracion de Rio de Janeiro de 1992 (Principio 16),
el cual promueve la internalizacion de los costos ambientales mediante el uso de instrumentos
econdmicos.

En este contexto, se evallia si dicho tributo cumple con trasladar al consumidor € costo
ambiental asociado al uso de plasticos y si lograincentivar cambios en |os patrones de consumo,
gue combina el ordenamiento normativo y la observacion de practicas comerciaes através de un
enfoque cudlitativo en e que se evidencian limitaciones en la eficacia del impuesto;
particularmente relacionadas con su minimo costo y su reducida capacidad disuasoria.

Asimismo, seidentifica que, aunque € tributo incorpora unafinalidad extrafiscal aineada
con la sostenibilidad, su disefio actual no logra materializar plenamente el principio de “quien
contamina paga”, en tanto no internaliza de manera suficiente los costos ambientales ni genera
cambios significativos en el comportamiento de los consumidores, por ende, € impuesto
representa un avance en la incorporacion de la fiscalidad verde en Colombia conforme a los
lineamientos internacional es, sin embargo, su impacto resultalimitado, o que plantealanecesidad
de ajustes normativos que fortalezcan su materializacion con el principio “quien contamina paga”.

L Articulo reflexivo presentado como opcidn de grado para optar por € titulo de Maestria en derecho tributario.
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Palabras claves: fiscalidad verde, impuesto a las bolsas plésticas, principio quien
contamina paga, extrafiscalidad, medio ambiente.

The Effectiveness of the National Plastic Bag Consumption Tax in Colombia: An Analysis
from Green Taxation and the “Polluter Pays” Principle

Abstract

This article examines the effectiveness of the national tax on plastic bagsin Colombia, introduced
by Law 1819 of 2016, as agreen fiscal policy instrument aimed at environmental protection. The
analysis is based on the “polluter pays” principle, internationally recognized in the 1992 Rio
Declaration (Principle 16), which promotes the internalization of environmental costs through
economic instruments. In this context, the study evaluates whether thistax effectively transfersthe
environmental cost of plastic use to consumers and whether it encourages changes in consumption
patterns. Using a qualitative approach that combines regulatory anaysis with the observation of
commercial practices, the study identifies limitations in the tax’s effectiveness, particularly due to
its low cost and limited deterrent capacity. Furthermore, athough the tax incorporates an
extrafiscal purpose aligned with sustainability, its current design does not fully realize the “polluter
pays” principle, as it fails to adequately internalize environmental costs or generate significant
changes in consumer behavior. Therefore, while the tax represents progress in the adoption of
green fiscal policy in Colombia in line with international guidelines, its impact remains limited,
highlighting the need for regulatory adjustments to strengthen its environmental effectiveness.

Keywords: green taxation, plastic bag tax, polluter pays principle, extrafiscality,
environment.

Introduccion

En la dltima década, Colombia ha intentado alinear su politicafiscal con los compromisos
internacionales de sostenibilidad, adoptando politicas publicas y normas pertinentes para su
materializacion. Alli se establece que: El contaminador debe asumir los costos de las medidas
necesarias paraprevenir y controlar la contaminacion, y asu vez se busca evitar que dichos costos
recaigan sobre el estado o la sociedad y desestimular actividades contaminantes.

Debemos reconocer € cimiento Constitucional en e origen del Impuesto Nacional al
Consumo de Bolsas Plasticas € cua no es puramente tributario; su raiz es profundamente
constitucional; el Articulo 79 delaConstitucion Politicade 1991 establece que "todas |as personas
tienen derecho a gozar de un ambiente sano" y, de manera crucia, impone a Estado el deber de
"prevenir y controlar los factores de deterioro ambiental”.

Este mandato constitucional de 1991 sembrd la semilla de lo que hoy conocemos como
fiscalidad verde. Al elevar el medio ambiente alacategoriade derecho fundamental y bien juridico
protegido, € Articulo 79 faculté a legislador para crear herramientas que no solo castiguen el
dafio, sino que lo prevengan®.

6 LaCorte Constitucional en sentencia C-194 de 2023, en lacual reviso lacongtitucionalidad de los plazos establecidos
en la Ley 2232 de 2022 sefialé que “En la Constitucion Politica de 1991 se determind la proteccion del medio
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El articulo 79 transformala salvaguarda ambiental de unaidea abstracta en una obligacion
estatal, para"controlar |os factores de deterioro” (como la contaminacion por plésticos), € Estado
requiere instrumentos econdmicos que desincentivan conductas nocivas; aunque € articulo no
menciona la palabra "impuesto”, su orden de "prevenir €l deterioro” justifica que quien utiliza un
elemento contaminante (Ia bolsa pléastica) deba asumir un costo econdmico que refleje e impacto
negativo gque generaen el ambiente sano de todos; bgjo laluz del articulo 79, € ciudadano dejade
Ser un agente pasivo y se convierte en un actor responsable.

El desarrollo del principio “quien contamina paga” en Colombia ha transitado de una
formulacién esencialmente declarativa, sin consecuencias juridicas vinculantes, hacia su
materializacion en instrumentos tributarios concretos. Inicidlmente, se aplicaba cas
exclusivamente atasas retributivas (v.gr. vertimientos en agua). A partir delaLey 1819 de 2016
se consagro € impuesto a las bolsas plasticas, 10 cual representa la transformacion de la mera
enunciacion del principio hacia su instrumentalizacion fiscal, a trasladar al consumidor, mediante
una carga econdmica, parte del costo ambiental asociado al uso del bien gravado.’.

El Impuesto Nacional al Consumo de Bolsas Plésticas, creado mediante la Ley 1819 de
2016, con € fin de internalizar los costos ambientales y promover cambios en los habitos de los
consumidores, se sustenta en el principio "quien contamina paga’, reconocido internaciona mente
en la Declaracién de Rio de Janeiro 1992 normativa que ha sido incluida dentro del blogue de
constitucionalidad de la ley colombiana®, & cual dicta Principio 16: € que contamina debe, en
principio, cargar con los costos de la contaminacion...".

En consecuencia, con lo anterior, se hace necesaria la reflexion planteada en €l presente
articulo, debido a que los tributos verdes ante la finalidad extrafiscal no buscan simplemente
recaudar dinero, sino mitigar €l deterioro ambiental, es decir, que € costo de reparar € dafio
ambiental setraslade al productor o consumidor y no ala sociedad en general.

Colombia: Proteccion legal ambiental frente a la demanda de bolsas plasticas

LalLey 99 de 1993 constituye el pilar normativo del derecho ambiental colombianoy marca
el inicio de la incorporacién sistemética de instrumentos econdmicos en la gestion ambiental.
Mediante esta ley se crea e Sistema Nacional Ambiental (SINA), concebido como un conjunto
articulado de politicas, normas, instituciones y recursos orientados a la salvaguarda del medio
ambiente y a desarrollo sostenible.

ambiente como un interés superior y como uno de los objetivos del Estado Social de Derecho, por lo que es una guia
transversal de los mandatos constitucionales™.

7 La Corte Constitucional ha entendido que €l principio quien contamina paga no es una herramienta para permitir
contaminar, sino que su “enfoque se funda principalmente dentro del concepto de prevencidn del deterioro ambiental,
como del empleo de tecnologias amigables con la naturaleza que reduzcan el impacto ambiental y la disposicion de
medios de vigilanciay control mas efectivos por el Estado y la ciudadania”.

8 El blogue de constitucionalidad es €l conjunto de normas y principios que, sin estar expresamente incorporados en
la Constitucion Politica de 1991, ostentan rango constitucional y sirven como parametro de control del ordenamiento
juridico colombiano, con fundamento en los articulos 93 y 94 superiores (Corte Constitucional, Sentencia C-225,
1995). Si bien la Declaracion de Rio de 1992 constituye soft law, la Corte le ha reconocido valor interpretativo
constitucional en materia ambiental en virtud del articulo 79 de la Constitucion (Corte Constitucional, Sentencia T-
622, 2016).
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Inspiradaen |os principios de laDeclaracion de Rio de Janeiro de 1992, laLey 99 incorpora
demanera implicita y explicita el principio de “quien contamina paga”, al establecer que los costos
derivados del deterioro ambiental deben ser asumidos por quienes lo generan. En este sentido, la
norma no solo define competencias institucionales, sino que también habilita € uso de
instrumentos econdémicos comMo mecanismos para la prevencion, correccion y compensacion de
impactos ambientales.

Entre los desarrollos més relevantes se encuentran la creacién de las tasas retributivas y
compensatorias, disefiadas para cobrar por la utilizacion y contaminacion de los recursos naturales,
particularmente el agua. Estas tasas representan una de | as primeras materializaciones del enfoque
defiscalidad verde en € pais, a buscar lainternalizacion de externalidades ambiental es mediante
sefial es econdmicas.

En consecuencia, la Ley 99 de 1993 no solo organiza la institucionalidad ambiental en
Colombia, sino que también establece el marco conceptual y operativo para la evolucion de la
fiscalidad verde, anticipando la adopci6n de tributos ambientales como el impuesto al consumo de
bolsas plasticas.

LaLey 1819 de 2016, en la regulacion de una reforma tributaria estructural, introduce en
Colombia e Impuesto Nacional a Consumo de Bolsas Plésticas, configurandolo como un
instrumento innovador de politica fiscal con finalidad extrafiscal orientada a la salvaguarda
ambiental. Este tributo surge como respuesta a la creciente problemética asociada a uso masivo
de plésticos de un solo uso y su impacto negativo sobre |os ecosistemas’.

En linea con el principio de “quien contamina paga”, reconocido en la Declaracion de Rio
de 1992, el impuesto busca internalizar los costos ambiental es derivados de la demanda de bol sas
plasticas, trasladando a consumidor final una carga econdmica que incentive decisiones mas
sostenibles. A diferencia de los impuestos tradicionales con fines meramente recaudatorios, este
gravamen pretende modificar comportamientos mediante sefial es de precio.

El impuesto Naciona al Consumo de Bolsas Platicas representa un avance significativo en
la consolidacién de la fiscalidad verde en Colombia, a incorporar un instrumento econémico
directo sobre lademanda cotidiana. No obstante, su disefio ha sido objeto de debate en laliteratura,
particularmente en relacion con lasuficiencia de su tarifay su capacidad real paragenerar cambios
estructurales en |os habitos de consumo.

En suma, la Ley 1819 de 2016 marca un punto de inflexion en la politica fiscal ambiental
del pais, a introducir un tributo que materializa de forma concreta |os principios internacionales
de sostenibilidad, aunque con desafios en términos de efectividad y alcance.

9 La norma establece un esquema de €jecucion gradual, fijando unatarifainicial de $20 pesos colombianos por bolsa
en 2017, conincrementos progresivos anual es ($30 en 2018, $40 en 2019 y $50 en 2020), con el propdsito de fortalecer
su efecto disuasorio en € tiempo. Asimismo, contempla exclusiones para ciertos tipos de bolsas, como aquellas
destinadas a razones sanitarias o reutilizables que cumplan criterios técnicos, lo que evidencia un enfoque diferenciado
dentro de la politica ambiental.
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El Decreto 2198 de 2018 desarrolla aspectos claves para la aplicacion operativa del Impuesto
Nacional a Consumo de Bolsas Plasticas, precisando su alcance, condiciones de causacion y
excepciones. Esta reglamentacion resulta fundamental para garantizar la g ecucion efectiva del
tributo establecido en la Ley 1819 de 2016, a traducir sus disposiciones generales en criterios
técnicos y administrativos aplicables en la préctica comercial.

Uno de los aportes mas relevantes del decreto es la definicion de exclusiones a impuesto,
particularmente en relacion con las bolsas que cumplen funciones especificas o0 que presentan
caracteristicas ambientales diferenciadas. En este sentido, se excluyen del gravamen aguellas
bolsas utilizadas por razones sanitarias o de inocuidad (por g emplo, para alimentos a granel), asi
como las bolsas reutilizables que cumplen estandares técnicos de durabilidad, o que introduce un
incentivo indirecto hacia alternativas més sostenibles.

Desde la perspectiva de la fiscalidad verde, esta diferenciacidn normativa reflgja un enfoque
mas sofisticado del instrumento tributario, a no limitarse a gravar el consumo, sino también a
orientar el mercado hacia opciones ambientalmente responsables. De esta manera, € decreto
contribuye a alinear el impuesto con el principio de “quien contamina paga”, al focalizar la carga
tributaria en productos de un solo uso con mayor impacto ambiental.

No obstante, la introduccién de multiples excepciones también ha generado debates en la
doctrina, en la medida en que puede reducir la base gravable y, por ende, la efectividad del
impuesto, a permitir que ciertos consumos contindien sin una sefial econdmica clara. Esto plantea
tensiones entre la flexibilidad regulatoriay la necesidad de mantener la eficacia del instrumento.

En conclusion, € Decreto 2198 de 2018 fortalece e desarrollo del impuesto al dotarlo de
claridad operativay criterios técnicos, aunque a mismo tiempo introduce elementos que inciden
en su alcance y en su capacidad real para modificar patrones de consumo.

Se destaca también e documento CONPES 3866 de 2019 que incorpor0 la Estrategia
Nacional de Economia Circular'®, en ella se identifico al pléstico como uno de los materiales que
debiaregularse y gestionarse de manera prioritaria. (CONPES, 2019).

LaLey 2232 de 2022 prohibid el uso de plésticos de un solo uso a partir de una aplicacion
gradual, con e propdsito de dar cumplimiento a la politica de economia circular, asi como los
compromisos internacional es de proteccion medioambiental:

En términos generales la evolucion normativa del principio “quien contamina paga” en
Colombia se ve reflgjada en la siguiente gréfica:

10 La economia circular es un modelo que reemplaza el esguema tradicional de "producir, usar y desechar" en un
model o de gesti6n sostenible que busca mantener los materialesy recursos en uso el mayor tiempo posible, reduciendo
al minimo la generacion de residuos; propone cerrar los ciclos de vida de los productos mediante el redisefio, la
reutilizacion, lareparacion, € reciclgje y convertir lo que antes era un desecho en un insumo productivo
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Figura 1. Evolucion normativa
LINEA DE TIEMPO NORMATIVA

Marco regulatorio del impuesto al consumo de bolsas plasticas en Colombia (1992-2026)
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Adaptado de Claude (Anthropic, 2026).

Comprender la conexion entre e desarrollo del impuesto y la salvaguarda del medio
ambiente al explorar e concepto de fiscalidad verde, y determinar si el Estado colombiano esta
encaminado en la finalidad extrafiscal del tributo o, por € contrario, e monto del impuesto es
margina que se convierte en un "permiso para contaminar” a bajo costo.

Pese a que se reporta una disminucion del 60% aproximadamente frente a la demanda de
bolsas plasticas, este panorama no es suficiente paramitigar € dafio a ecosistema, ya que muchos
consumidores optan por pagar €l tributo o adquieren bolsas reutilizables de forma constante,
generando nuevos ciclos de consumo innecesarios. Por ello, de estainvestigacion surge el siguiente
interrogante: ¢El impuesto nacional a consumo de bolsas plésticas en Colombia materializa €
principio "quien contamina paga” o es meramente un instrumento simbolico?

El Ministerio de Hacienda y Crédito Publico expidié el Decreto 0509 de 2026, € cual
reglamenta la no causacion del impuesto nacional sobre productos plasticos de un solo uso para
productores e importadores que acrediten criterios de economia circular mediante |a obtencién de
una Certificacion de Economia Circular (CEC), en desarrollo del articulo 52 de la Ley 2277 de
2022 (Ministerio de Hacienday Crédito Publico, 2026). Esta disposicion introduce un mecanismo
inédito que permite excluir del gravamen a quienes demuestren practicas sostenibles verificables.
El articulo esta estructurado en cinco secciones principales.
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Figura 2. Decreto 0509 de 2026 Caracteristicas Generales

Decreto 0509 - 19 de mayo de 2026 - Ministerio de Hacienda

No causacion del impuesto al plastico de un solo uso

PRIMERO
Mo causacion condicionada a la CEC

El impuesto no se causa cuando el productor o importador obtiene la Certificacion de Economia Circular

(CEC), que acredita practicas sostenibles en el aprovechamiento y gestion de residuos plasticos.

SEGUNDO
Autoridad competente y vigencia de la certificacion

La CEC sera expedida por la Autoridad Nacional de Licencias Ambientales (ANLA), con vigencia anual. Debe
presentarse al momento de la declaracion del impuesto para aplicar el beneficio.

TERCERO
Criterios para obtener la CEC

Los contribuyentes deben demostrar al menos uno de los siguientes:

* Uso de material reciclado en el producto final
* |mplementacion de esquemas de recoleccién y aprovechamiento de residuos
* Participacién en sistemas de gestion ambiental de envases y empaques

* |nversiGn en innovacion o ecodisefio

CUARTO
Factor de no causacion

El decreto introduce un factor que determina el nivel de beneficio aplicable. Se calcula con base en el grado

de cumplimiento de los criterios de la CEC: mayor cumplimiento, mayor reduccion del impuesto.

QUINTO
Efectos en la declaracion y correccion
Si la CEC se obtiene después de presentada la declaracion, el contribuyente puede corregirla y solicitar

devolucion de los valores pagados en exceso, cuando corresponda.

Adaptado de Claude (Anthropic 2026; PWC Boletin 21, 2026)

Para resolver este cuestionamiento se hace pertinente analizar la inclusion del principio
"quien contamina paga" y su materializacion en el impuesto a las bolsas plésticas en Colombia
como instrumento de fiscalidad verde, su gecucion, como conecta con la salvaguarda del medio
ambiente, su fundamentacion con los impuestos ambientales en e sistema normativo vigente.

Fiscalidad verde: Principio “Quien contamina paga”

En el andlisisdelajerarquianormativadel Principio 16 delaDeclaracion de Rio de Janeiro
dentro del ordenamiento juridico colombiano, se evidencia que la Corte Constitucional ha
incorporado el mandato de “internalizacion de costos” al bloque de constitucionalidad. Con ello,
se demuestra que el principio de “quien contamina paga” ha dejado de ser una mera aspiracion
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politica para consolidarse como un mandato de optimizacion'! que el legislador debe observar a
disefiar instrumentos fiscales orientados a la proteccion ambiental.

Desde lateoria de la extrafiscalidad se hace un andlisis de la Ley 1819 de 2016, revisando
la estructuradel impuesto. En este punto deja de ser meramente recaudatorio paraenfocarse en la
"causa del tributo”. Se examinasi € hecho generador y la base gravable estan disefiados bajo una
|6gica de desincentivo conductual o si presentan una estructura puramente fiscalista. Este estudio
permiteidentificar s existe una"asimetrianormativa' entre laintencion del legislador de proteger
el ambiente y la capacidad real de la norma paratrasladar €l costo ambiental al sujeto pasivo del
impuesto.

El contraste entre lo expresado en este andlisis y las exposiciones de motivos de las dos
leyes que enmarcan el principio “quien contamina paga” en Colombia confirma la existencia de
esa asimetria normativa. La exposicién de motivos de la Ley 1819 de 2016, presentada por €
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, estructurd la reforma tributaria alrededor de tres
objetivos esenciadmente fiscales. acanzar una mayor calidad y progresividad del recaudo,
simplificar e sistema tributario y fortalecer la competitividad empresarial. El Impuesto Nacional
al Consumo de Bolsas Plasticas no hacia parte de la propuesta original del Gobierno Nacional,
sino que fue incorporado durante el primer debate legidativo a iniciativa del senador Antonio
Navarro Wolf (AlianzaVerde) y delabancadadel Centro Democrético, que concibid inicialmente
la medida como unatasa de carécter ambiental y solo se configuré como impuesto en la ponencia
de primer debate para evitar un eventua reproche de inconstitucionalidad®?. Esta génesis
legislativa respalda la lectura que hace el presente articulo: el tributo nace inserto en unareforma
cuya motivacién central es recaudatoria, y su componente ambiental ingresa como un afiadido
coyuntural y no como €l ge articulador de la norma.

Lasituacion es opuestaen laLey 2232 de 2022. Su exposicion de motivos, contenida en el
Proyecto de Ley 010 de 2020 Camara, acumulado con e Proyecto de Ley 274 de 2020 Camara,
planted desde el inicio laprohibicion de lafabricacion, importacion, exportacion, comercializacion
y distribucion de plasticos de un solo uso, con €l proposito de promover su sustitucion y reducir
su impacto negativo sobre el ambiente y la salud, sustentando la urgencia de la medida en €
desborde de |a capacidad de procesamiento de residuos plasticos y en lainsuficiencia del reciclgje
frente a dafio ambiental generado, sin que el recaudo apareciera en ningln momento como
motivacion de la iniciatival®. Este contraste refuerza la conclusion planteada en la Discusion:
mientras el impuesto a las bolsas plésticas surge condicionado por una logicafiscal que limita su
capacidad disuasoria, la prohibicién gradual de los plasticos de un solo uso responde a una

1 |os mandatos de optimizacién, segin Robert Alexy (1997), son principios juridicos que exigen alcanzar un objetivo
en el mayor grado posible, dentro de los limites que permiten tanto larealidad factica como el ordenamiento juridico.
Su aplicacion a principio "quien contamina paga’ implica que el legislador debe orientar progresivamente los
instrumentos fiscales ambientales hacia la internalizacion de costos, sin poder ignorarlo ni contradecirlo. La Corte
Constitucional acogi6 estaldgica en la Sentencia C-632 (2011).

2 La exposicion de motivos de la reforma tributaria estructural, presentada por €l Ministerio de Hacienda y Crédito
Pablico, fij6 como objetivos centrales optimizar € recaudo, mejorar la progresividad del sistema y fortalecer la
competitividad empresarial. El impuesto a las bolsas plasticas no hizo parte del proyecto inicial del Gobierno y fue
incorporado por iniciativa parlamentaria durante el tramite legisativo.

13 Proyecto de Ley 010 de 2020 Camara, acumulado con e Proyecto de Ley 274 de 2020 Camara, publicado en la
Gaceta del Congreso N.° 626 de 2020, origen de laLey 2232 de 2022.
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racionalidad estrictamente ambiental, propia de los instrumentos de comando y control, 10 que
explica por qué este segundo modelo resulta mas consistente con la proteccion efectiva del bien
juridico ambiental en los segmentos de mayor impacto.

Se analiza como la fiscalidad verde se ha consolidado en Colombia como una categoria
juridica auténoma. Este proceso implica rastrear la evolucion del concepto de "instrumento
econdémico” dentro de la politica publica nacional, evaluando si €l impuesto a las bolsas plasticas
es una respuesta técnica alineada con los incentivos de la economia circular o si carece de la
profundidad necesaria para ser considerado unaverdadera pieza de ingenieriatributaria ambiental .

Para comprender el alcance del Impuesto Nacional a Consumo de Bolsas Plasticas como
instrumento de fiscalidad verde, resultaindispensable distinguir entrelafuncién fiscal y lafuncion
extrafiscal de los tributos, pues esta distincion determina la forma en que debe evauarse su
efectividad y su relacion con e principio "quien contamina paga’.

Un impuesto cumple una funcion fiscal cuando su propdsito principal es generar recursos
para financiar € gasto publico. En este caso, € criterio de éxito es el recaudo: a mayor ingreso
tributario, mayor efectividad del instrumento. Por el contrario, un impuesto tiene una finalidad
extrafiscal cuando su propésito primordia no es recaudar, sino modificar conductas, desestimular
actividades dafiinas o corregir fallas de mercado. En estos casos, paraddjicamente, € éxito del
impuesto se mide por su propia obsolescencia: si e consumidor deja de usar bolsas plasticas, €l
recaudo cae, pero €l propésito ambiental se cumple.

Estadistincion es fundamental en el derecho tributario ambiental contemporaneo, pues los
impuestos verdes pertenecen estructuralmente a la categoria extrafiscal, su razén de ser no es
recaudatoria, sino conductual y correctiva. Como sefida la doctrina, estos tributos buscan
internalizar las externalidades negativas que los agentes econdmicos trasladan a la sociedad
cuando contaminan, siguiendo laldgica pigouviana segun lacual € precio de un bien debe reflgjar
su costo socia real, incluyendo € dafio ambiental que genera (Pigou, 1920).

En lo que hace referenciaalaLey 1819 de 2016, se destacan |os siguientes elementos:



ANALISISDESDE LA FISCALIDAD VERDE AL IMPUESTO DE BOLSASPLASTICAS 10

Figura 3. Caracteristicas generales Ley 1819 de 2016
2016 - LEY 1819

Finalidad extrafiscal
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Adaptado de Claude (Anthropic 2026)

Incremento acumulado: +150%

en solo cuatro afios

La graduslided buscd ad = . ™ v

sector comercial, evitando impactos abruptos y facilitando la
hacia bolsas b

Como se puede observar el desarrollo del Impuesto al consumo de bolsas plésticas se
implementd gradualmente con e propdsito de adaptar tanto a consumidores como el sector
comercial, asi también para promover otro tipo de embalgjes que generaran ciclos de consumo

sostenibles.

Posteriormente, €l Decreto 2198 de 2018 reglamento |a parte operativa del impuesto, 1o
cua seresume de la siguiente manera:

Figura 4. Reglamentacion del Decreto 2198 de 2018
2018 - DECRETO 2198

Reglamentacion operativa del impuesto — exclusiones y criterios técnicos

Alcance del decreto reglamentario

Tabla de exclusiones principales

Define con precision los hechos generadores del impuesto y las Tipo de bolsa

condiciones de causacidn.

Condicidn

Introduce criterios técnicos para clasificar bolsas como reutilizables Bolsas sanitarias [ inocuidad Uso alimentario [granel]  Excluida del impuesto

{durabilidad certificada)

Bolsas

Crea incentivo indirecto hacia alternativas sostenibles al excluir bolsas contificadas
certificadas.

Cumpl 3 Excluida del impuesto
técnicos

Bolsas plisticas deun sclowso  Uso comercialordinario  Gravada — tarifa

Genera debate doctrinal; ¢las excepciones reducen la base gravable y
su efectividad?

plena

Sin centificacion téenica  Gravada —no

Refieja un disefio mas sofisticado, orientando el mercado hacia
opciones responsables,

A Tensidn

excluida

ia: La multiplicidad de puede redudir la

base gravable y limitar la capacidad del impuesto para internalizar
externalidades ambientales

Fuente: Decreto 2158 de 2018 — Ministerio de Hatienda y Crédita Piblico

Tomado Datos de Funcién Pablica (2017).
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Impuesto Nacional al Consumo (INC)

El Impuesto Nacional a Consumo de bolsas plésticas constituye un tributo establecido en
Colombia como una medida extrafiscal orientado a desestimular € uso de bolsas pléasticas de un
solo uso y fomentar la transicion hacia materiales biodegradables o reutilizables. Este tributo se
rige por los articulos 512-15 y siguientes del Estatuto Tributario y aplica a suministro de bolsas
plasticas en |os puntos de venta al consumidor final.14

El gravamen diferencia entre bolsas no biodegradables, que tributan a tarifa plena del
100%, y bolsas biodegradabl es certificadas, que reciben descuentos escal onados seguin su nivel de
certificacion: las bolsas Nivel 1 estan completamente exentas (0%), las de Nivel 2 tienen un
descuento del 25%, lasde Nivel 3 del 50% y lasde Nivel 4 del 75%. Esta estructuratarifariabusca
premiar el avance ambiental de los declarantesy crear incentivos econdmicos parala adopcion de
alternativas ecol ogicas.

A continuacion, se presentan |os datos reportados por laDIAN frente al consumo de bolsas
plasticas en €l periodo 2019-2022:

Figura 5. Andlisis del impacto del consumo de bolsas plasticas
2019-2022 - EVALUACION INSTITUCIONAL

Limitaciones identificadas

Tendencia de reduccion en consumo de

bolsas plasticas Tarifa insuficiente
40 El bajo nivel (S50 COP) permite absorber el costo sin
& — cambiar habitos
30
20 Desaceleracion del impacto
10 La reduccion se estabilizd, indicando ausencia de cambio
estructural.
0
2017 2018 2019 2020 2021 2022 Excepciones normativas
= Reduccién consumo relativa (%) Reducen base gravable y diluyen la sefial econdmica del
MpUEsto.
Conclusion evaluativa (DIAN / Min. Ambiente, 2019-2022) Falta de articulacion
Poca integracidn con politicas de sustitucidn y educacion
El impuesto cumple una funcién pedagogica y de sensibilizacién, pero resulta insuficiente para ambiental
inducir transformaciones estructurales. La literatura especializada coincide en la necesidad de

incrementar la tarifa, reducir excepciones o cor con medidas regul ias mas estrictas
para asegurar coherencia con el principio 'quien contamina paga’.

Adaptadd de Claude (Anthropic 2026)

Los datos del afio gravable 2024, con corte a marzo de 2025 y publicados por la DIAN a
través de su Coordinacion de Estadistica Tributariay de Comercio Exterior, registran un total de
34.437 declarantes activos en €l pais, |o que reflgjala amplia base de contribuyentes obligados a

14 Se contrasta la incorporacidn del tributo en casos de éxito en otros estados tales como: Irlanda, (reduciendo més del
90% del consumo) Reino Unido y Espafia (reduccion del consumo acompafiado de educacion ambiental) y fracasos
en México y Sudéafrica (El impuesto no logro €l propésito extrafiscal de reduccion de consumo y no se incorpor6 €l
pléastico a campafias de economiacircular)
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reportar el impuesto. Las cifras son de caracter provisional y estan sujetas amodificacion conforme
alas actualizaciones del sistemalb.

En el afio gravable 2024, € tota de bolsas plasticas declaradas en Colombia ascendio a
598.076.855 unidades. Esta cifra evidencia el consumo de bolsas en el paisy la importancia del
impuesto como herramienta de politica ambiental. La siguiente tabla desglosa la composicion del
total segun €l tipo y nivel de biodegradabilidad de |as bolsas:

Tabla 1. Composicion de Bolsas Plasticas Declaradas por Tipo - Afio 2024

Tipo de Bolsa Cantidad (unidades) % del Total Tarifa de Impuesto
No Biodegradables 516.529.105 86,4% Tarifa plena 100%
Biodegradables Nivel 1 3.524.649 0,6% Exentas 0%
Biodegradables Nivel 2 904.489 0,2% Descuento 25%
Biodegradables Nivel 3 665.032 0,1% Descuento 50%
Biodegradables Nivel 4 76.453.580 12,8% Descuento 75%
TOTAL 598.076.855 100%

Tomado de Base de datos de laDIAN, (2024)

L os resultados muestran gque € 86,4% del total de bolsas declaradas corresponde a bolsas
no biodegradables sujetas ala tarifa plena, |o que indica que la mayoria de los declarantes alin no
ha realizado la transiciéon hacia materiales biodegradables. Las bolsas Nivel 4, con un descuento
del 75% en la tarifa, representan e 12,8% de total, siendo la categoria biodegradable mas
relevante. El impuesto generado exclusivamente por las bolsas no biodegradables asciende a
34.091 millones de pesos, mientras que e impuesto total por todos los tipos de bolsa suma 37.913
millones de pesos corrientes.

El impuesto al consumo de bolsas plasticas permite identificar cuales regiones del pais
concentran la mayor actividad comercial y productiva asociada a uso de este material. En €
siguiente cuadro se presentan las diez direcciones seccionaes de la DIAN con € mayor volumen
de bolsas declaradas, incluyendo la Direccion Operativa de Grandes Contribuyentes, que agrupa
empresas con caracteristicas especiales de facturacion y volumen:

Tabla 2. Top 10 Seccionales con Mayor Consumo de Bolsas - Afo 2024

Direccion Seccional  Declarantes Total Bolsas Bolsas No Biodeg. % No Impuesto
(unidades) (unid.) Biodeg. (M$)
Op. Grandes 285 406.908.170 331.636.781 81,5% 21.888
Contribuyentes
Medellin 6.529 41.022.455 40.157.618 97,9% 2.650
Bogoté 7.243 32.496.219 31.178.076 95,9% 2.058
Cali 2.173 17.803.195 17.643.672 99,1% 1.165
Barranquilla 1.163 10.425.048 10.283.541 98,6% 679
Pereira 999 9.212.124 8.943.023 97,1% 590
Cdcuta 949 7.004.244 6.854.116 97,9% 452
Neiva 821 5.723.445 5.683.648 99,3% 375

15 La DIAN publica cifras consolidadas con base en las declaraciones y recaudos efectivamente presentados por los
contribuyentes. El afio 2026 alin esta en curso, por lo que no existe un consolidado oficial. Generalmente, losinformes
de la DIAN suelen tener un rezago de uno a dos afios. Esto significa que en 2026 solo estan disponibles los datos
cerrados de 2024 y, en algunos casos, |os preliminares de 2025.
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Direccion Seccional  Declarantes Total Bolsas Bolsas No Biodeg. % No Impuesto
(unidades) (unid.) Biodeg. (M$)
Manizales 1.014 5.480.702 5.442.616 99,3% 359
Bucaramanga 1.555 5.209.916 5.153.621 98,9% 340
TOTAL NACIONAL 598.076.855 516.529.105 86,4% 34.091

Tomado de Base de datos de laDIAN, (2024)

De lo anterior, se puede colegir que, entre las ciudades con mayor consumo, Medellin
ocupa €l primer lugar con 41.022.455 unidades y 6.529 declarantes, seguida de Bogota con
32.496.219 unidades y 7.243 contribuyentes. Cali registra 17.803.195 bolsas con 2.173
declarantes, y Barranquilla suma 10.425.048 unidades con 1.163 contribuyentes. Estas cuatro
ciudades, que corresponden a los principales centros econdmicos del pais, acumulan en conjunto
e 17,1% de total nacional excluyendo la categoria de grandes contribuyentes, 1o que reflga la
correlacion directa entre la densidad comercial urbanay el consumo de bolsas plésticas.

Ciudades de tamario intermedio como Pereira (9.212.124 bolsas), Cucuta (7.004.244) y
Neiva (5.723.445) también presentan volumenes significativos, o que sugiere que € fendmeno
del uso de bolsas plasticas se distribuye ampliamente alo largo del territorio nacional y no selimita
alas grandes metrépolis. Bucaramanga registra’5.209.916 unidades con 1.555 declarantes, siendo
la ciudad con mayor nimero de contribuyentes entre las ciudades intermedias analizadas,
indicativo de una alta densidad de pequefios y medianos comerciantes en su jurisdiccion.

Por otra parte, se hace necesario identificar qué actividades econémicas en los sectores
productivos y comerciales son los mayores usuarios de bolsas plasticas en Colombia. La
clasificacion se redliza segun e Codigo ClIU (Clasificacion Industria Internacional Uniforme)
registrado por cada declarante. A continuacion, se presentan las diez actividades con e mayor
volumen de bolsas declaradas durante el afio gravable 2024:

Tabla 3. Top 10 Actividades Econémicas por Consumo de Bolsas - Afio 2024

Cliu Total Bolsas (unid.) % del Total Impuesto No Biod. (M$)
4711 361.860.283 60,5% 18.899
4719 35.838.585 5,99% 2.356
1011 32.148.784 5,38% 2.065
4610 28.083.255 4,70% 1.853
0145 14.732.487 2,46% 972
4771 12.377.016 2,07% 800
1410 8.066.195 1,35% 530
5612 7.641.554 1,28% 479
4631 7.289.414 1,22% 471
4723 6.892.020 1,15% 450

Tomado de Base de datos de laDIAN, (2024)

El comercio minorista en establecimientos no especializados con surtido compuesto
principa mente por aimentos (Cl1U 4711), que agrupa los supermercados y tiendas de barrio, es
con amplia diferencia la actividad con mayor consumo de bolsas plasticas del pais, con
361.860.283 unidades que representan e 60,5% del total nacional y un impuesto de 18.899
millones de pesos. Esta cifraevidenciael papel central que tienen |os establ ecimientos de venta de
alimentos como principal es vectores de distribucion de bolsas plésticas en Colombia.
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La segunda actividad con mayor consumo corresponde al comercio minorista no
especializado con otros surtidos (ClHHU 4719), con 35.838.585 unidades y € 5,99% del total. En
tercer lugar, se ubica el procesamiento y conservacion de carne 'y productos carnicos (CI1U 1011),
con 32.148.784 bolsas, 10 que reflgja € intenso uso de embalagje plastico en la cadena de
procesamiento agroindustrial. Esta actividad, junto con la cria de aves de corral (CI1U 0145) que
registra 14.732.487 unidades, muestra que la agroindustria alimentaria es un sector de consumo
significativo.

El sector de comercio mayorista también tiene una presenciarelevante: e comercio a por
mayor a cambio de retribucion o por contrata (ClIU 4610) reporta 28.083.255 bolsas, siendo €
cuarto mayor consumidor y €l Unico en este grupo donde la totalidad de |as bolsas corresponde a
la categoria no biodegradable. EI comercio a por mayor de productos alimenticios (ClIU 4631)
suma 7.289.414 unidades adicionales, confirmando que la cadena de distribucion mayorista de
alimentos es otro foco importante del tributo.

Resulta llamativo que actividades no alimentarias, como el comercio de prendas de vestir
(ClIU 4771) con 12.377.016 unidades y la confeccion deropa (Cl1U 1410) con 8.066.195, también
aparecen entre los diez mayores consumidores. Esto indica que el uso de bolsas plésticas como
empaque y embalgje trasciende el sector alimentos y se extiende a industrias como lamoda y €l
textil. Finalmente, el expendio por autoservicio de comidas preparadas (Cl1U 5612) con 7.641.554
bolsas y e comercio a por menor de carnes y pescados (ClIU 4723) con 6.892.020 unidades
completan € top diez, reafirmando la preponderancia del sector de alimentos y gastronomia en €l
consumo total.

Figura 6. Consumo de bolsas plasticas en Colombia a partir del ClIU

Consumo de Bolsas Plasticas en Colombia

i o Na-— e
Principales sectores consumidores de bolsas plasticas en el pais

;'c' ,..H Supermercados y Tiendes de Barrio (CIIU 4711)  361.860.283 boltai (50,556)

(=) Ccomercio Minorista Diverso (CIIU 4719}  35.838.585 boluas (5,99%)

Procesamtento de Carnes (CIU 1011) 32148784 buksas (5,373)

18.899 Willones 5
P"--ﬂ en Imputsto

Adaptado de Microsoft Copilot (2026) a partir de datos sectoriales de consumo de bolsas plésticas
en Colombia.

Se puede identificar que los supermercados y las tiendas de barrio son los principales
patrocinadores en la distribucion de bolsas plasticas, |o cual debe llamar la atencion frente a la
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implementacion de politicas de reduccion o sustitucion en e sector alimentario®. La relacion
existente entre consumo y cadena alimentaria, debido a que tanto las actividades agroindustriales,
como las de procesamiento utilizan gran cantidad de bolsas plasticas, |0 que reafirma que €l uso
de bolsas esta directamente ligado ala cadena de produccion y distribucion de alimentos.

El comercio a por mayor presenta doble reto, por una parte, es un sector con amplio uso
de bolsasy por € otro, lamayoria no son biodegradables. Acompariado de otros sectores como la
moday € textil demostrando gque el uso del plastico no solo esté ligado a temade alimentos, sino
se extiende a otros sectores productivos.

Ahora, es pertinente recordar que la adopcion de la Ley 2232 de 2022 procura la
eliminacion gradual de plasticos de un solo uso, coadyuvando aladisminucion de uso de productos
de plésticos y por ende fortaleciendo la economia circular de este producto:

Figura 7. Consumo de bolsas pléasticas en Colombia a partir del ClIU
2022 - LEY 2232

Prohibicion gradual de plasticos de un solo uso — giro hacia mecanismos de comando y control

Del impuesto a la prohibicion Comparativo: impuesto vs. prohibicion

La Ley 2232 marca un punto de inflexién: ante las limitaciones del Dimension Impuesto (Ley 1819) Prohibicidn (Ley 2232)
instrumento fiscal, el Estado colombiano recurre a mecanismos de comando
y control para eliminar progresivamente del mercado los productos

plasticos de mayor impacto ambiental. MNaturaleza Instrumento fiscal Comando y control

Esta norma no deroga el impuesto, sino que lo complementa, configurando
un modelo hibrido de gobernanza ambiental que combina sefiales Macanismo Sefial de pracio Restriccion directs
econdmicas (impuesto) con restricciones directas (prohibicién)

- v Efecto esperado Reduccién gradual Eliminacién del mercado

Desde la perspectiva analitica del articulo, este hito refleja un &
reconocimiento institucional de que el impuesto solo, como instrumento de
materiali n del prin i n contamin ' Pr nta lim

ateriniiracion dul principloquien contimink pAEE'; presants L Libertad al consumidor Alts (puede pagar y usar) Nula para productos
estructurales. vedsdos

Internalizacion cortos Parcial (tarifs baja) Estructural (elimina
producta)
La articulacidn entre impuesto + Ley 2232 evidencia una transicidn hacia un b G o R
. 1] i
enfoque mixto de politica pablica, alinedndose con tendencias internacionales S sk et i kit | fackl iapistorio / prebibiivo

que promueven estrategias integrales frente a la contaminacion.

Tomado Ley 2232 de 2022 — Congreso de Colombia

La adopcion de la Ley 2232 de 2022 se convierte en la materializacion del Estado
colombiano por reducir el consumo de pléasticos coadyuvando a la finalidad extrafiscal de laya
implementada Ley 1819 de 2016’

M etodologia de andlisisy recoleccion de datos

16 “Se ha demostrado que los plésticos garantizan la conservacion de los alimentos utilizando menos recursos,
ofreciendo mayor vida (til, proteccién contra los rayos UV, contra la humedad, €l olor, etc., todo a mismo tiempo.
Ninguln otro material podria reemplazar y ser tan funcional como los plasticos” (Ecosense Foundation, 2022).

7 El pléstico puede ser reemplazado por materiales tales como tela, yute, fibras naturales, neopreno, rafia, entre otros
(Leo, 2023).
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Este estudio emplea una metodologia de corte cualitativo para analizar como se aplica el
Impuesto Nacional @ Consumo de Bolsas Plésticas dentro del sistema normativo tributario
colombiano vigente. Para ello se recurre al andisis de investigaciones previas, literatura
especializada y contenido documental relacionado con la aplicacion préctica del tributo,
permitiendo contrastar el disefio normativo del impuesto con su impacto en el comportamiento del
sujeto pasivo econdémico, es decir, € consumidor final.

Ahora bien, para € desarrollo del presente andlisis en un enfoque cualitativo de carécter
eminentemente juridico, orientado por e método dogmético: la investigacion no se limita a una
descripcion del sistemaimpositivo, sino que propone un examen de validez y coherenciaen cuanto
a la materializacion del tributo enfocado al principio “quien contamina paga”

En e caso colombiano, la fiscalidad ambiental ha evolucionado de manera progresiva desde la
incorporaci én de estos principios internacional es, materializandose gradua mente en instrumentos
econdmicos orientados a modificar conductas de produccion y consumo.

Resultados

El andlisis revela que el impuesto a las bolsas plésticas posee una marcada naturaleza
extrafiscal, cuyo fin primordial no es el recaudo, sino la salvaguarda ambiental. No obstante, los
resultados nos permiten sefialar:

1. Bago impacto inhibitorio: El valor del tributo es percibido como insuficiente para
desestimular € consumo masivo, ademas que, aquellos comerciantes que no son Sujetos
del impuesto no cumplen con la funcion del cobro en € punto de pago, por lo tanto, €
consumidor de la bolsa plésticano cumple con el principio de “quien contamina paga”. Tal
como se observa en la tabla de la composicion de las bolsas las no biodegradables, ya que
son las de mayor consumo segun las declaraciones tributarias del afio 2024 con un 86.4%
, mientras que | as bol sas que no tiene tributo por su composicion amigable con el ambiente
solo reporta consumo del 0.6%, de igua forma la grafica de las ciudades con mayor
consumo de bolsas no biodegradabl es muestra porcentajes por encimadel 96% esteindicio
mide efectivamente que el tributo INC es un instrumento meramente simbdlico.

2. Efecto sustitucion fallido: Se haincrementado la adquisicion de bolsas "reutilizables', pese
alasiniciativas que han tenido un acance limitado frente a este problema, |0 que desplaza
la problematica ambiental hacia otro tipo de materiales. Ciertamente el efecto sustitucion
generado por e Impuesto Nacional al Consumo de Bolsas Plasticas evidencia una
limitacion estructural del instrumento fiscal: € desplazamiento del problema ambiental
hacia otros materiales ante la ausencia de una culturareal de reutilizacion.

Si bien en Colombia se han adelantado iniciativas como la camparfia ReemBOLSAle a
Planeta, liderada por e Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible junto con Fenalco y
Acoplasticos, que logro una reduccion del 27% en e consumo de bolsas plasticas (Ministerio de
Ambientey Desarrollo Sostenible[MADS], 2017), y lacampafia Dale Vida al Pléstico, impulsada
por Acoplésticos durante mas de ocho afios en escuelas y redes sociales (Acoplasticos, 2024), los
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expertos sefialan que estas acciones han sido insuficientes para transformar estructuralmente los
hébitos de consumo (Greenpeace Colombia, 2024)*8,

Por otra parte, € bajo costo marginal*® en la adquisicion de bolsas plésticas en puntos de
pago permite a contaminador asumir € costo de la misma cadavez que lo requiere.

3. Cumplimiento normativo: En este sentido, la imposicion de tributos ambientales conecta
directamente con la salvaguarda ambiental mediante tres instrumentos principales. En
primer lugar, actla como una sefia de precio, encareciendo conductas contaminantes y
desincentivando su consumo.

En segundo lugar, promueve la modificacion de comportamientos, incentivando
alternativas mas sostenibles tanto en consumidores como en productores y en tercer lugar, fomenta
la innovacién tecnoldgica, a generar presion econdmica para €l desarrollo de soluciones menos
contaminantes.

Adicionalmente, la literatura ha sefialado que estos instrumentos deben integrarse en un
enfoque més amplio de politica publica, complementandose con medidasregulatoriasy educativas.
Esto se debe a que los problemas ambientales son complegos y requieren soluciones
multidimensionales, donde |os impuestos actlan como un componente dentro de un sistema mas
amplio de gobernanza ambiental, de lo contrario, su impacto se limita a un efecto simbdlico o
recaudatorio, sin lograr una salvaguarda ambiental

Discusion y conclusiones

El impuesto nacional al consumo de bolsas plésticas ha tenido un efecto ssmbdlico y
pedagdgico relevante, aunque limitado en términos de transformacion estructura del
comportamiento de los consumidores. Si bien cumple formamente con € principio delegalidad y
se ajusta al principio de “quien contamina paga”, su efectividad material es reducida debido a su
bajatarifay alaausencia de instrumentos complementarios que permitan internalizar plenamente
los costos ambiental es®.

Resulta pertinente diferenciar con mayor precision € impacto pedagégico del impacto
recaudatorio del impuesto, pues ambos efectos no son equivalentes ni se refuerzan

18 CEMPRE sefialo frente al rol del plastico en el pais que “La Ley 2232 de 2022 marcd un hito nacional al establecer
un marco estricto de metas de recoleccidn, aprovechamiento y reincorporacién de envases y empagues plasticos, asi
como en productos pléasticos de un solo uso. Esta se ha complementado con el Decreto 2192 de 2023 y la Resolucion
803 de 2024, que establece los lineamientos técnicos para su aplicacién. Sin embargo, como coincidieron los
participantes de este encuentro, la distancia entre la normay larealidad territorial es aln amplia, y cerrar esa brecha
requiere capacidades institucionales, inversiones, voluntad politicay, sobre todo, articulacion. No se trata inicamente
de un asunto regulatorio, sino de transformar un modelo econémico que histéricamente ha operado de maneralineal,
y que hoy debe dar paso a esquemas més eficientes, inclusivos y regenerativos”.

1 El costo marginal del impuesto a las bolsas plésticas equivale a valor que asume € consumidor por cada unidad
adquirida. Paralavigenciaactual en Colombia, latarifaoficial sesittaen $73, alaque se sumael costo de produccion
delabolsa, arrojando un precio final a consumidor cercano alos $250.

20 Un impuesto de este tipo cumple su finalidad recaudatoria, pero no modifica los hébitos de consumo.
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automaticamente entre si. En e plano pedagdgico, € tributo ha cumplido un papel relevante al
visibilizar en cada transaccién comercia € costo ambiental del plastico, generando un efecto de
sefializacion que ha permeado la conciencia del consumidor frente a problema, reflgjado en la
reduccion cercana a 60% reportada en la demanda de bolsas plasticas. Sin embargo, este efecto
pedagdgico no se traduce en un impacto recaudatorio ni ambiental proporcional: € recaudo total
de 37.913 millones de pesos obtenido en 2024 sobre 598.076.855 unidades declaradas equivale a
un costo margina que, sumado al valor de produccion de la bolsa, no superalos $250 por unidad,
cifrainsuficiente para aterar de manera estructural la decision de consumo. Lo anterior evidencia
una asimetria entre la funcién simbalico-pedagdgica del tributo, que si se ha materializado, y su
funcién fiscal-correctiva, que contindiasiendo marginal.

Frente a este panorama, cabe preguntarse si € disefio normativo actual es corregible
mediante gjustes a la estructura tributaria existente, o si, por € contrario, requiere ser sustituido,
al menos parciamente, por medidas de caracter prohibitivo. A juicio de las autoras, |a respuesta
no es excluyente. El impuesto resulta corregible en aguellos aspectos donde subsiste margen de
gjuste tarifario y de depuracion de excepciones; por emplo, mediante € incremento sustancial y
progresivo de la tarifa, la indexacion automética a la inflacion y la destinacion especifica del
recaudo a programas de gestion de residuos plasticos, 1o cua permitiria fortalecer su funcion
extrafiscal sin abandonar laldgica pigouviana que lo sustenta.

No obstante, la persistencia de un 86,4% de bolsas no biodegradables dentro del total
declarado, pese acasi unadécadade vigenciadel tributo, sugiere que, paralos segmentos de mayor
impacto ambiental y menor sustituibilidad, el instrumento econdmico por si solo no resulta
suficiente. En estos casos, |a evidencia respalda avanzar hacia medidas de comando y control mas
estrictas, como la prohibicién gradual ya iniciada por la Ley 2232 de 2022, de modo que €
impuesto opere como herramienta complementariay transicional, y no como el Unico mecanismo
de proteccion ambiental frente al consumo de plésticos de un solo uso.

En este sentido, la discusion evidencia que lafiscalidad verde requiere cargas econdmicas
capaces de incidir de manera real en la utilidad del consumidor para generar un “doble dividendo”,
tanto en términos de recaudo como de mejora ambiental, evitando que el tributo se convierta en
un simple instrumento fiscal.

Asimismo, e sistema normativo, encabezado por la Ley 99 de 1993, sienta las bases
conceptual es e institucionales de la politica ambiental en Colombia, mientras que la Ley 1819 de
2016 marca un punto de inflexion al introducir este tipo de tributos, posteriormente desarrollados
por el Decreto 2198 de 2018, que aporta claridad operativa pero también condiciona su a cance.

En consecuencia, € periodo comprendido entre 2023 y 2024, constituye una etapa clave
de evaluacion criticaque evidenciatanto el potencia del impuesto como instrumento de fiscalidad
verde como las limitaciones derivadas de su disefio y aplicacion. Esto pone de manifiesto que la
efectividad del principio de “quien contamina paga” depende no solo de la imposicion de cargas
econdémicas, sino de su adecuada articulacion con politicas complementarias que garanticen
cambios significativos en los patrones de consumo.
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Bajo esta premisa, €l impuesto mantiene su relevancia dentro de la politica ambiental
colombiana, pero su impacto futuro esta condicionado a su integracién coherente en una estrategia
mas amplia, orientada a resultados sostenibles y de largo plazo, de la mano de enfoques
diferenciados seguin €l sector econdmico y acompafiada de educacion general y, de manerapuntual,
en los lugares de uso del plastico.

Precisamente, dar cuerpo a esa estrategiaexige fortalecer €l alcance del impuesto mediante
laadopcion de medidas complementarias que potencien su efectividad ambiental . En primer lugar,
se propone el desarrollo de model os mixtos que combinan i nstrumentos disuasorios con incentivos
positivos, tales como beneficios fiscales 0 recompensas para consumidores y empresas que
adopten practicas responsables, promoviendo asi cambios mas sostenibles en los patrones de
consumo.

En segundo lugar, se requieren restricciones normativas més estrictas sobre € uso de
plasticos de un solo uso, acompafiadas de campafias intensivas de educacion ambiental que
generen concienciay refuercen la corresponsabilidad ciudadana.

En consecuencia, se plantea el desarrollo de unainiciativa orientada a fortalecer la cultura
ambiental denominada "Reutilizar Si Cuenta’, articulada en tres g/es complementarios:

Figura 8. Ejes de la campafa ““Reutilizar Si Cuenta”

Eje de trazabilidad
ciudadana

Eje de comunicacion

Eje educativo masiva

Que permita visibilizar datos
concretos sobre la huella

Que incorpore en los Que genere incentivos ambiental comparada de los
curriculos escolares verificables por el uso distintos tipos de bolsas,
contenidos sobre el ciclo efectivo y repetido de informacién que actualmente
de vida de los materiales bolsas reutilizables resulta desconocida para la

mayoria de los consumidores
colombianos.

\ J J

La propuesta de la campafia “Reutilizar Si Cuenta” adquiere mayor fuerza argumentativa
s se articula directamente con el diagnostico sectoria expuesto en los Resultados, segun €l cual el
comercio minoristade alimentos que agrupatanto alos supermercados como alastiendas de barrio
bajo el codigo CIIU 4711 concentra por si solo el 60,5% del consumo nacional de bolsas plasticas,
con 361.860.283 unidades declaradas y un impuesto generado de 18.899 millones de pesos. Esta
concentracion revela que e punto de venta de aimentos no es solo e escenario donde se
materializala mayor parte del recaudo, sino también el espacio con mayor potencial pedagdgico:
esalli donde el consumidor interactia diariamente, y en multiples ocasiones, con el cobro efectivo
del tributo, lo que convierte cadatransaccion en unaoportunidad de reforzar el mensagje ambiental.
En consecuencia, los tres ges de la campafia no deberian disefiarse de manera genérica, sino
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aterrizarse de forma diferenciada en este sector, que combina actores de naturaleza muy distinta:
grandes cadenas de supermercados, con capacidad tecnoldgica y administrativa, y tiendas de
barrio, caracterizadas por lainformalidad y los bajos margenes operativos.

En e ¢ge educativo, la propuesta podria traducirse en una capacitacion breve y
estandarizada dirigidaatenderos y cajeros |os verdaderos puntos de contacto del tributo, en laque
se les explique € ciclo de vida de los materiales y su rol como agentes pedagogicos frente al
consumidor, en linea con la labor de articulacidon que ya han adelantado gremios como Fenalco y
Acopl&sticos en la campaiia ReemBOLSAle a Planeta.

En e ge de trazabilidad ciudadana, conviene diferenciar la herramienta segin el nivel de
formalizacion del establecimiento: en las grandes cadenas de supermercados, latrazabilidad puede
integrarse a los programas de fidelizacion digitales ya existentes, mientras que en las tiendas de
barrio resulta mas viable un mecanismo fisico y de bajo costo, como tarjetas de sellos por
reutilizacion, acorde con su realidad operativa.

Finalmente, €l ge de comunicacion masiva deberia priorizar la divulgacion de la huella
ambiental comparada precisamente en estos puntos de venta de alto tréfico, mediante sefialética
sencilla en la cgja de pago que visibilice, por ggemplo, que e 86,4% de las bolsas declaradas en
2024 corresponden ala categoriano biodegradabl e, dato que actual mente resulta desconocido para
la mayoria de los consumidores colombianos. De este modo, la campaiia dejaria de ser una
propuesta genera y se convertiria en una estrategia focalizadaen el sector que, por su volumen de
consumo, tiene la mayor capacidad de incidir en la materializacion efectiva del principio “quien
contamina paga”.

De igua forma, es pertinente impulsar instrumentos innovadores de economia circular,
como € aprovechamiento tecnol 6gico de residuos pléstico, entre ellos, recuperar e incorporar los
plasticos post consumo, apartir de latransformacién del pléastico en gasolina, en suma, reconstruir
la cadena del plastico para incorporarla dentro de la sostenibilidad tanto ambiental como
economica?’.

Complementariamente, la adopcion de sistemas de depdésito, devolucion y retorno, siendo
importante hay que mencionar que hoy la responsabilidad extendida a productor puede generar
nuevas estrategias para la disminucion del uso del pléstico de un solo uso, dentro de los cuales
algunos son utilizados en la industria alimentaria como se refirié anteriormente.?? En conjunto,
estas propuestas evidencian que la eficacia del principio de “quien contamina paga” no depende
exclusvamente de la carga tributaria, sino de su integracién con politicas tecnoldgicas,
econdmicas y educativas que permitan una transicion efectiva hacia modelos de consumo mas
responsables y sostenibles.

2! Especificamente en la ciudad de Barrancabermeja funciona el emprendimiento BSG Solutions que se enfoca en la
economiacircular, utilizando un proceso de pirolisis que degrada el plastico para convertirlo en aceite base, el cua se
somete a un proceso de refinacién que da origen a combustibles como lagasolinay el diésel.

22 El modelo implementado en Alemania consiste en que los ciudadanos reciben incentivos econémicos por reciclar
botellas plasticas a través de maquinas automatizadas, podria aumentar significativamente las tasas de reciclge y
fomentar habitos sostenibles.
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