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Resumen

El Impuesto Nacional al Consumo de Bolsas Plasticas (INCBP), vigente en Colombia desde
2017, fue instaurado como un instrumento de naturaleza extrafiscal orientado a desincentivar el
uso de bolsas plasticas entregadas por los establecimientos comerciales y promover una transicion
progresiva hacia alternativas biodegradables. Su creacion, en el marco de la Ley 1819 de 2016,
respondio a la necesidad de incorporar mecanismos tributarios que contribuyeran a mitigar los
efectos ambientales derivados del uso masivo de plésticos de un solo uso. En este contexto, el
presente trabajo analiza el desarrollo normativo del impuesto, sus elementos estructurales y su

capacidad para cumplir con la finalidad para la cual fue creado.

La investigacion se desarrolla a partir de tres objetivos especificos: describir la regulacion
del INCBP en el marco juridico colombiano y su comparacion con medidas similares en América
Latina; analizar los elementos y principios del impuesto para establecer su coherencia extrafiscal,

y determinar los efectos econdmicos y ambientales asociados a su aplicacion entre 2017 y 2025.

Los resultados muestran que la progresividad tarifaria implementada desde 2017 fortalecio
el carécter extrafiscal del impuesto, generando una disminucién sostenida en la entrega de bolsas
plasticas gravadas y promoviendo el uso de bolsas biodegradables. Asimismo, se identificd una
tendencia inicial de incremento en el recaudo hasta 2023, seguida de una reduccién marcada en
2024 y 2025, comportamiento coherente con los efectos esperados de los impuestos ambientales:
cuando el consumo del bien gravado disminuye, el recaudo tiende a reducirse. Adicionalmente, el
analisis territorial evidencia diferencias entre seccionales en el nimero de bolsas declaradas y en
el recaudo reportado, lo que sugiere la necesidad de fortalecer procesos de acompariamiento,
pedagogia y control fiscal para consolidar la finalidad extrafiscal del tributo.

Desde la perspectiva ambiental, el impuesto ha contribuido a incentivar la sustitucion de
materiales contaminantes por opciones biodegradables, lo que refleja un avance hacia practicas
mas sostenibles. No obstante, su alcance extrafiscal se ve limitado por el hecho de que solo grava
las bolsas entregadas por los responsables del IVA, lo que restringe la cobertura del instrumento y

su impacto potencial en la reduccién del uso general de bolsas plasticas en el pais.
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En conjunto, los hallazgos permiten concluir que el INCBP ha incidido de manera
significativa en los patrones de consumo de bolsas plasticas e impulsado el uso de alternativas
menos contaminantes. Sin embargo, se identifican oportunidades de mejora en su disefio normativo
y en la articulacion con estrategias de educacion y gestion ambiental que permitan potenciar su

efectividad.

Palabras clave: Impuesto al consumo, bolsas pléasticas, extrafiscalidad, sostenibilidad,
biodegradabilidad.
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Abstract

The National Consumption Tax on Plastic Bags (INCBP), in force in Colombia since 2017,
was established as an extrafiscal instrument aimed at discouraging the use of plastic bags provided
by commercial establishments and promoting a gradual transition toward biodegradable
alternatives. Created under Law 1819 of 2016, the tax responds to the need to incorporate fiscal
mechanisms that contribute to mitigating the environmental impacts associated with the
widespread use of single-use plastics. In this context, the present study examines the regulatory
development of the tax, its structural components, and its capacity to fulfill the purpose for which
it was created.

The research is structured around three specific objectives: describing the INCBP within
the Colombian legal framework and comparing it with similar measures in Latin America;
analyzing the elements and guiding principles of the tax to assess its extrafiscal coherence; and
determining the economic and environmental effects associated with its implementation between
2017 and 2025. A qualitative—descriptive methodology was applied, based on documentary review
and analysis of operational information provided by the Colombian Tax Authority (DIAN), which
enabled the identification of trends in the evolution of the tax and the behavior of taxpayers.

The results show that the progressive tariff increases implemented since 2017 strengthened
the extrafiscal purpose of the tax, leading to a sustained reduction in the delivery of taxable plastic
bags and encouraging the use of biodegradable alternatives. Likewise, an initial increase in revenue
was observed until 2023, followed by a marked decrease in 2024 and 2025. This behavior is
consistent with the expected outcomes of environmental taxes, in which revenue declines when
consumption of the taxed good decreases. The territorial analysis also revealed differences among
regional offices in the number of bags declared and the revenue reported, suggesting the need to
reinforce pedagogical and oversight strategies to consolidate the extrafiscal purpose of the tax.

From an environmental perspective, the evidence shows that the tax has contributed to the
substitution of polluting materials with biodegradable options, reflecting progress toward more
sustainable consumption practices. However, its extrafiscal effectiveness is limited by the fact that
it only applies to bags delivered by VAT-liable taxpayers, which restricts the overall coverage and

potential impact of the instrument on reducing plastic bag consumption nationwide.



IMPUESTO NACIONAL AL CONSUMO DE BOLSAS PLASTICAS: ANALISIS DE SU COBRO... 12

Overall, the findings indicate that the INCBP has significantly influenced consumption
patterns and fostered the use of less polluting alternatives. Nevertheless, the study identifies
opportunities to strengthen its regulatory design and to complement it with environmental
education and management strategies that enhance its effectiveness. The research provides
theoretical, analytical, and operational insights useful for understanding the tax as an extrafiscal

instrument and for informing future public policies aimed at sustainability.

Keywords: Consumption tax, plastic bags, extrafiscality, sustainability, environmental taxes,

biodegradability
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Introduccion

La preocupacion global frente al impacto ambiental derivado del consumo de pléastico ha
impulsado a multiples gobiernos a adoptar medidas orientadas a reducir la dependencia de este
material, especialmente en lo que respecta a las bolsas plasticas desechables. En el caso
colombiano, este desafio se hace evidente debido a que las bolsas plasticas, elaboradas a partir de
derivados del petréleo, presentan procesos de descomposicion que pueden prolongarse entre 100 y
500 afios, lo que genera afectaciones directas sobre la biodiversidad y sobre distintos ecosistemas,
incluidos los cuerpos hidricos.

Ante esta situacion, el Estado colombiano ha implementado diversas estrategias para
disminuir su uso, entre ellas las regulaciones sobre uso racional y el Impuesto Nacional al Consumo
de Bolsas Plasticas (en adelante INCBP), creado en 2017 y ampliado en su alcance normativo en
2023. No obstante, persisten interrogantes sobre su efectividad como instrumento orientado a
modificar habitos de consumo y sobre la pertinencia de realizar ajustes que permitan fortalecer su
impacto ambiental.

Esta investigacion examina el INCBP desde la perspectiva de un tributo con finalidad
extrafiscal, entendido como aquel que, ademas de su capacidad recaudatoria, pretende influir en el
comportamiento de los consumidores. El impuesto se paga directamente por quienes adquieren
bolsas plasticas en los establecimientos comerciales, con el proposito de desincentivar su uso. Sin
embargo, factores como su aplicacién restringida a responsables del IVA 'y la magnitud de la tarifa,
que puede considerarse limitada en comparacion con la experiencia internacional referenciada en
el marco normativo, plantean dudas sobre su capacidad para generar efectos significativos en
términos ambientales.

El andlisis propuesto aborda los elementos esenciales del INCBP y su evolucién normativa,
asi como su relacion con impuestos ambientales implementados en otras jurisdicciones. A partir de
ello, se busca identificar los principales desafios asociados a su funcionamiento e identificar
oportunidades de mejora que contribuyan al fortalecimiento de la politica publica en materia de
gestion ambiental. Este estudio aporta a la discusion sobre los impuestos verdes en Colombia y
ofrece un insumo para el disefio de estrategias que promuevan una ciudadania mas consciente frente

al consumo de plasticos y hacia la proteccion ambiental.
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1. Planteamiento del problema

El uso de bolsas plasticas contintda representando un desafio ambiental relevante en
Colombia debido a su composicion derivada del petroleo y a los prolongados periodos de
degradacidn, que pueden oscilar entre 100 y 500 afios (Gémez-Monroy et al., 2021; United Nations
Environment Programme [UNEP], 2018). Su persistencia en los ecosistemas genera impactos
visibles en suelos, fuentes hidricas y zonas urbanas, afectando la biodiversidad y generando riesgos
para la salud publica. Diversos estudios han sefialado que una proporcién considerable del pléstico
utilizado por los consumidores termina depositado en calles, rios y rellenos sanitarios, mientras
que otra parte alcanza ecosistemas marinos donde contribuye a la formacion de microplasticos y

altera procesos ecologicos esenciales (Jambeck et al., 2015; Ellen MacArthur Foundation, 2016).

Con el proposito de mitigar estos impactos, en 2017 el Estado colombiano implementd el
Impuesto Nacional al Consumo de Bolsas Plasticas (INCBP), establecido mediante la Ley 1819 de
2016 y regulado en el articulo 512-15 del Estatuto Tributario (Congreso de Colombia, 2016;
Direccién de Impuestos y Aduanas Nacionales [DIAN], 2017). Este impuesto fue disefiado como
un instrumento extrafiscal orientado a modificar el comportamiento del consumidor mediante la
incorporacion de un costo directo asociado al uso de bolsas plasticas (Ministerio de Ambiente y
Desarrollo Sostenible, 2020). Su finalidad es desincentivar su entrega en establecimientos
comerciales y, en consecuencia, reducir la carga ambiental asociada al consumo de estos productos.
Sin embargo, desde su implementaciéon han surgido dudas acerca de su efectividad para cumplir

dicho proposito.

A pesar de que el recaudo del impuesto ha mostrado una tendencia creciente y se observa
un aumento en el uso de bolsas biodegradables, estos resultados no permiten afirmar que el INCBP
esté generando un desincentivo significativo. Persisten limitaciones estructurales como una tarifa
relativamente baja frente a estandares internacionales (Organisation for Economic Co-operation
and Development [OECD], 2021; European Commission, 2019), la aplicacion exclusiva del
impuesto a comerciantes responsables del IVA —Ilo que deja por fuera un amplio sector del
comercio minorista— Yy la ausencia de mecanismos robustos de control que garanticen su

aplicacion uniforme en el pais (Blackman et al., 2021). Estas condiciones disminuyen la capacidad
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del impuesto para modificar habitos consolidados de consumo y, en la practica, el cobro suele ser

aceptado sin generar un proceso real de reflexion o sustitucion de comportamientos.

En el ambito ambiental, aunque se reporta una disminucion en la entrega de bolsas no
biodegradables, no existe un sistema de trazabilidad que permita relacionar dicha reduccion con
efectos concretos en los ecosistemas. Informes nacionales evidencian vacios en la medicion del
flujo de residuos pléasticos y en los indicadores ambientales asociados (Instituto de Hidrologia,
Meteorologia y Estudios Ambientales [IDEAM], 2022; Departamento Nacional de Planeacion
[DNP], 2021). Esta falta de articulacion entre los resultados tributarios del impuesto y los
indicadores ambientales limita la posibilidad de evaluar si el INCBP esta contribuyendo de manera

efectiva a la mitigacion del impacto ocasionado por los residuos plasticos.

En este contexto surge la necesidad de analizar si el impuesto, en su disefio y ejecucion
actuales, estd cumpliendo la finalidad extrafiscal para la cual fue creado o si su impacto es limitado.
La combinacion de una tarifa poco significativa, una cobertura tributaria parcial, vacios en los
mecanismos de control y la ausencia de indicadores ambientales asociados sugiere que el INCBP
podria no estar generando el nivel de desincentivo esperado.

Si estas limitaciones se mantienen, es probable que el consumo de bolsas plasticas continle
siendo elevado, prolongando sus efectos negativos sobre el ambiente y debilitando la confianza en
los instrumentos tributarios ambientales. La falta de ajustes también podria impedir el desarrollo
de una cultura ambiental y tributaria orientada al uso responsable de plasticos de un solo uso
(Blackman et al., 2021), limitar el avance hacia metas nacionales de sostenibilidad y restringir la

viabilidad de futuras politicas publicas ambientales.

Por lo anterior, resulta necesario evaluar de manera rigurosa la eficacia extrafiscal del
INCBP, identificar las causas que explican su bajo impacto desincentivador y proponer alternativas
que permitan fortalecer tanto su disefio como su implementacion. Entre las posibles lineas de
accion se encuentran el ajuste progresivo de la tarifa (European Commission, 2019), la ampliacion
de la base gravable, el fortalecimiento de los mecanismos de control, la implementacion de

campafas pedagogicas permanentes (UNEP, 2018) y la destinacion especifica del recaudo a
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programas ambientales (DNP, 2021). Este andlisis se orienta a partir de la siguiente pregunta de
investigacion: ¢Como ha contribuido el Impuesto Nacional al Consumo de Bolsas Plasticas

(INCBP) a desincentivar el consumo de bolsas plasticas en Colombia desde su implementacion?
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2. Objetivos

2.1 Objetivo general

Evaluar el impuesto nacional al consumo de bolsas plésticas, como una medida extrafiscal,

orientado a desincentivar su uso en Colombia, desde su implementacion.

2.2 Objetivos especificos

= Describir la regulacion colombiana sobre el Impuesto Nacional al Consumo de Bolsas

Plasticas con respecto a otros paises con impuestos similares.

= Analizar los elementos y principios del Impuesto Nacional al Consumo de Bolsas Plasticas

orientado a su cometido extrafiscal.

= Determinar los efectos econdmicos y ambientales de la aplicacién del Impuesto Nacional

al Consumo de Bolsas Plasticas.
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3. Antecedentes

Diversos autores se han dedicado al estudio del Impuesto Nacional al Consumo de Bolsas
Plasticas. A continuacion, se presentan investigaciones que abordan el manejo de este impuesto a

nivel internacional, nacional y regional.

3.1. Antecedentes Internacionales

La literatura internacional ha documentado ampliamente los impactos ambientales
generados por el uso de plasticos de un solo uso y la efectividad de los instrumentos fiscales
implementados para reducir su consumo. En este contexto, el andlisis del Impuesto Nacional al
Consumo de Bolsas Plasticas (INCBP) en Colombia debe comprenderse dentro de una tendencia
global orientada a incorporar herramientas tributarias para mitigar la contaminacion plastica y

promover practicas sostenibles.

En el &mbito latinoamericano, Villafuerte Pari (2022) evalué como el impuesto al consumo
de bolsas plésticas afectd financieramente a los supermercados Oridon en Cusco (Peru). Su
investigacion, basada en el andlisis de estados financieros, concluy6 que el impacto del tributo fue
moderado (entre un 1 % y un 2 %), aunque ascendente debido al incremento anual de la tarifa. Mas
alla del efecto financiero, el estudio resalta que este tipo de impuestos inciden en el comportamiento
del consumidor e impulsan la conciencia ambiental, al ser una medida que no se limita al recaudo

sino que promueve la reduccion del uso del plastico.

Por su parte, Herrera Gonzélez (2019) analiz6 la tributacion ambiental en Ecuador como
alternativa fiscal para disminuir el consumo de plasticos de un solo uso. Mediante encuestas
aplicadas a consumidores, identifico que, aunque una proporcion de la poblacion esta dispuesta a
pagar un impuesto por bolsa plastica, otros consumidores prefieren continuar adquiriéndolas pese
al gravamen. Asimismo, una parte de la poblacion muestra disposicion a usar bolsas reutilizables.
Lo anterior refleja que la efectividad de los impuestos ambientales depende tanto de su tarifa como

de la existencia de medidas educativas y alternativas sostenibles accesibles.
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Desde la literatura global, Jambeck et al. (2015) estimaron que mas de 8 millones de
toneladas de plastico llegan anualmente a los océanos, generando impactos severos sobre la fauna
marina, la cadena alimentaria y los ecosistemas costeros. Estos hallazgos han impulsado a
numerosos paises a implementar impuestos y prohibiciones orientadas a reducir la demanda de

plasticos de corta vida util.

La Ellen MacArthur Foundation (2016) advirtié que, de mantenerse la tendencia actual,
para 2050 podria existir mas plastico que peces en los océanos. El informe resalta la necesidad de
instrumentos econdmicos que desincentiven el consumo excesivo y fomenten la economia circular,
especialmente respecto de productos como las bolsas plasticas, cuyo ciclo de uso es

extremadamente corto.

A nivel de politicas multilaterales, el Programa de las Naciones Unidas para el Medio
Ambiente —UNEP (2018)— examin6 mas de 60 experiencias regulatorias y fiscales dirigidas a
restringir el uso de bolsas plasticas. Sus conclusiones sefialan que los impuestos son efectivos
Unicamente cuando incorporan: (i) tarifas elevadas, (ii) controles de seguimiento estrictos y (iii)
campafas de sensibilizacion ciudadana. El caso de Irlanda destaca internacionalmente por haber
reducido mas del 90 % del consumo de bolsas tras la implementacion de una tarifa robusta y

monitoreo continuo.

El Banco Interamericano de Desarrollo (Delgado et al., 2021) analizé las experiencias de
politica fiscal ambiental en América Latina y el Caribe, destacando que los instrumentos tributarios
ambientales pueden ser efectivos cuando se disefian con capacidad coercitiva suficiente, se
combinan con camparfias educativas y se integran a politicas de gestion de residuos. El informe
subraya que muchos paises de la region enfrentan debilidades institucionales, tarifas muy bajas y
falta de seguimiento, lo cual limita el impacto extrafiscal de los tributos. Estas dificultades son

comparables al contexto colombiano, donde el INCBP presenta desafios similares.

Finalmente, la OECD (2021) concluye que los impuestos al plastico deben fijarse con

tarifas significativas para modificar patrones de consumo. Si las tarifas son bajas, los impuestos se
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convierten en mecanismos meramente recaudatorios sin efecto ambiental. Esto constituye un

parametro clave para evaluar la eficacia del INCBP.

En conjunto, los antecedentes internacionales muestran que los impuestos al consumo de
bolsas plésticas pueden generar impactos positivos en la reduccion del uso de pléstico Unicamente
si se disefian con tarifas adecuadas, se articulan con campafias educativas y se complementan con

regulaciones claras y sistemas de control efectivos.

3.2. Antecedentes Nacionales

En Colombia, la literatura sobre el INCBP es aun limitada, aunque diversas investigaciones
y documentos institucionales han analizado su implementacion y su impacto en diferentes regiones

del pais.

Gobmez Séanchez, Posada Orrego y Ramirez Garcia (2020) evaluaron los tributos e ingresos
verdes en Yumbo (Valle del Cauca) para determinar su aporte a la mitigacion ambiental. Bajo un
enfoque cualitativo y descriptivo, concluyeron que, aunque existen impuestos ambientales, estos
destinan un porcentaje reducido del presupuesto municipal a la mitigacién (1,36 %), lo que implica
una capacidad limitada para generar impactos ambientales significativos. Su estudio evidencia la
desconexién entre el disefio tributario y la efectividad ambiental real.

En Ibagué, Cardona, Sabi y Fajardo (2021) analizaron la aplicacion del INCBP como
impuesto extrafiscal. A través de metodologias cuantitativas, observacion directa y analisis
documental, identificaron deficiencias en el seguimiento del impuesto, debilidades en el recaudo y
falta de pedagogia ciudadana. Como consecuencia, el impuesto no ha logrado modificar de manera

significativa el comportamiento de los consumidores, lo que limita su finalidad extrafiscal.

A nivel regional, Canencio (2023) estudié el impacto del INCBP en Popayéan entre 2017 y
2021, empleando una metodologia cualitativa y observaciones en campo. El autor evidencié que,

aunque en supermercados formales mas del 60 % de los consumidores usa bolsas reutilizables, en
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las plazas de mercado el uso de bolsas plasticas persiste, debido a la ausencia de mecanismos de
cobro. Lo anterior demuestra una aplicacion desigual del INCBP segun el tipo de establecimiento

comercial, lo cual debilita su capacidad de generar cambios culturales y ambientales.

En un analisis nacional, Suarez Gil, Bastidas Mora y Pefia Rodriguez (2024) evaluaron la
aplicabilidad de los impuestos verdes en Colombia bajo un estudio de caso empresarial. Su
investigacion resalta que la efectividad de los tributos ambientales depende de tres factores clave:
(i) el disefio tarifario, (ii) la existencia de sistemas de seguimiento y (iii) la integracion con politicas
ambientales mas amplias. Sus conclusiones sugieren que, sin estos elementos, los impuestos verdes

se comportan principalmente como instrumentos recaudatorios y no logran modificar conductas.

Desde la perspectiva institucional, el Departamento Nacional de Planeacion (2021) sefiala
que los instrumentos econdmicos ambientales del pais presentan debilidades como tarifas bajas,
falta de destinacion especifica de recursos y ausencia de sistemas de monitoreo robustos. Estas
condiciones afectan directamente al INCBP, cuyo monto gradual y reducido limita su efecto

disuasorio.

Por su parte, el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible (2022) destaca que las
bolsas plasticas representan una proporcion relevante de los residuos generados en el pais. El Plan
Nacional para la Gestion Sostenible de Plasticos de un Solo Uso enfatiza que la reduccion del
consumo requiere complementar el impuesto con estrategias educativas, incentivos econémicos,

promocion de alternativas sostenibles y regulaciones efectivas.

La Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios (2022) evidencia que la mayor
parte de los residuos sélidos continta siendo dispuesta en rellenos sanitarios y que las tasas de
aprovechamiento siguen siendo bajas. Esto implica que la reduccién del consumo de bolsas
plasticas, aunque deseable, no genera un impacto ambiental significativo si no se fortalece

simultaneamente el sistema nacional de reciclaje y recuperacion de materiales.

En conjunto, los antecedentes nacionales revelan que el INCBP opera en un entorno con

importantes limitaciones estructurales —tarifas bajas, falta de seguimiento y debilidades en la
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gestion de residuos— lo cual restringe su capacidad para cumplir eficazmente su finalidad
extrafiscal. Por ello, resulta necesario realizar evaluaciones rigurosas sobre su desempefio y su

impacto real en la reduccion del consumo de bolsas pléasticas en Colombia.

3.3. Antecedentes Regionales

En el Eje Cafetero, particularmente en el departamento de Risaralda, diversos anélisis
periodisticos y reportes locales han evidenciado que el manejo de los residuos plasticos continda
siendo un problema significativo, lo cual constituye un insumo relevante para comprender la
efectividad del Impuesto Nacional al Consumo de Bolsas Plasticas (INCBP) en esta region. En este
contexto, uno de los aportes méas destacados proviene de medios regionales que han abordado los
efectos del uso de bolsas plasticas y las implicaciones de su sustitucion por materiales denominados

“ecologicos”.

Un articulo publicado por El Diario en 2020 advirtio que la simple prohibicion de las bolsas
plasticas podria generar impactos ambientales no previstos, dado que algunas alternativas
comercializadas como “ecologicas” requieren mayores recursos naturales para su produccion o
tienen una huella ambiental superior si no se reutilizan adecuadamente (El Diario, 2020). Este
planteamiento es relevante porque sugiere que, en el ambito regional, la reduccion de bolsas
plasticas no estd necesariamente acompafiada de practicas sostenibles, lo que podria limitar el
impacto real de politicas tributarias como el INCBP.

Asimismo, en un analisis mas amplio sobre la gestién de residuos en Pereira y su area
metropolitana, El Diario (2022) sefial6 que la tasa de aprovechamiento de residuos plasticos en esta
region oscila entre el 2 %y el 4 %, cifra considerablemente inferior al promedio nacional, estimado
en alrededor del 8 %. Este bajo nivel de aprovechamiento implica que la mayoria de residuos
plasticos generados en la zona —incluyendo bolsas plasticas— termina en rellenos sanitarios o en
espacios publicos, lo cual refleja una limitada capacidad institucional y comunitaria para la

separacién en la fuente y para la implementacion de modelos de economia circular.
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Estos datos permiten evidenciar que, aunque existan iniciativas regulatorias y tributarias
orientadas a reducir el consumo de bolsas plésticas, los retos ambientales en el Eje Cafetero
permanecen vigentes. Las problematicas identificadas por los medios locales muestran que la
disminucion en la entrega de bolsas no biodegradables no necesariamente se traduce en una
reduccion efectiva del impacto ambiental si no existen practicas adecuadas de gestion, reutilizacion
y aprovechamiento de residuos. Ademas, la informacién sugiere que los comportamientos de
consumo Yy los habitos de disposicién final en la region podrian estar limitando la efectividad
extrafiscal del INCBP.

En conjunto, estos antecedentes regionales permiten comprender que la problematica del
uso de bolsas pléasticas en la regién del Eje Cafetero no solo depende de la existencia del impuesto,
sino también de la articulacion entre la politica tributaria, la gestion local de residuos, la oferta de
alternativas sostenibles y las practicas de consumo de la ciudadania. Esta evidencia local constituye
un insumo clave para el andlisis de la eficacia del INCBP como instrumento para desincentivar el

uso de bolsas plasticas en Colombia.
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4. Justificacion

El Impuesto Nacional al Consumo de Bolsas Plasticas (INCBP) fue creado con la finalidad
de desincentivar el uso de estos elementos e introducir en la normativa colombiana un tributo de
caracter ambiental. Esta medida ha generado inquietudes relacionadas con su naturaleza tributaria,
su disefo, su efectividad para modificar comportamientos de consumo y su impacto real en el

medio ambiente y en los ciudadanos colombianos.

Desarrollar este trabajo resulta pertinente porque permite analizar los efectos que ha tenido
la aplicacion del impuesto en Colombia, considerando que los responsables del IVA -y no los no
responsables - constituyen los sujetos pasivos del INCBP. Esta condicion implica que no todas las
bolsas entregadas por los establecimientos comerciales se encuentran gravadas, o que plantea

interrogantes sobre el alcance y la coherencia del tributo frente a sus propoésitos extrafiscales.

Asimismo, el estudio busca evaluar si esta medida -concebida como un instrumento
orientado a desincentivar el consumo de bolsas plésticas entregadas por los comercios- presenta un
disefio adecuado o si requiere ajustes en sus elementos sustanciales para cumplir plenamente su
finalidad ambiental. Dado que el impuesto fue establecido mediante la Ley 1819 de 2016 y cuenta
con un periodo significativo de aplicacion, resulta necesario examinar si ha contribuido al logro de
los objetivos definidos por el legislador y, de ser necesario, identificar alternativas que

complementen o potencien su efectividad.

La investigacion también es relevante desde la perspectiva socioecondémica y ambiental, ya
que se enfoca en uno de los primeros impuestos verdes implementados en el pais con el proposito
de reducir la contaminacion de fuentes hidricas y suelos, y mitigar los efectos de los microplasticos
en la fauna. Comprender el desempefio del INCBP permite aportar insumos para el fortalecimiento

de las politicas publicas orientadas a la sostenibilidad y al uso responsable del plastico.
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Finalmente, este trabajo constituye un aporte académico y formativo para estudiantes,
docentes y profesionales de la Facultad de Ciencias Contables, Econdémicas y Administrativas de
la Universidad de Manizales, asi como para el sector social, empresarial y la ciudadania interesada
en el andlisis de los impuestos ambientales y en el desarrollo de instrumentos tributarios que
promuevan practicas sostenibles. El proceso investigativo permite, ademas, aplicar las
competencias adquiridas durante la maestria, particularmente en el campo de la tributacion

ambiental administrada por la DIAN.

Este analisis resulta especialmente pertinente porque, aunque el INCBP se implementé a
partir de la Ley 1819 de 2016 y empez6 a aplicarse desde 2017, persisten interrogantes sobre su
capacidad real para cumplir con su finalidad extrafiscal y desincentivar el uso de bolsas plasticas
en el pais. En este sentido, la investigacion contribuye a examinar su desempefio a partir de la
evidencia disponible y del marco normativo vigente, permitiendo valorar si el instrumento esta

logrando los efectos esperados o si requiere ajustes para fortalecer su impacto.
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5. Marco teorico

El ser humano es capaz de establecer vinculos con otros, atender sus necesidades
fundamentales y desarrollar diversas aspiraciones, lo cual contribuye a su propio crecimiento
personal y econémico. En ese mismo sentido, también asume el deber de aportar econdmicamente
al pais del cual hace parte. Por esta razon, existen instituciones encargadas de satisfacer necesidades
colectivas y administrar obligaciones que posibilitan el desarrollo social. Como lo mencionan Mora
Mufioz y Bernal Ortiz (2016), el Estado cumple una funcién publica que incluye la facultad de
imponer tributos o contribuciones a sus ciudadanos, quienes deben entregar una parte de su riqueza

para garantizar el sostenimiento y funcionamiento de dicha organizacion politica.

Segun estos autores, los tributos han estado presentes desde tiempos antiguos. La Biblia
hace referencia al pago de diezmos para atender necesidades comunes, lo que otorgd a la Iglesia
una posicion econdémica y politica relevante en su momento. En Egipto y Persia existieron
impuestos de caracter industrial y aduanero, cuya informacion contable se registraba en papiros;
de acuerdo con Fino y Vasco (2002, p. 39), citado por Mora Mufioz y Bernal Ortiz (2016, p. 203),
estos registros datan aproximadamente del afio 3600 a. C. De igual manera, en la antigua Grecia se
aplicaban impuestos a los extranjeros y, hacia el afio 594 a. C., se promulg6 un Cédigo de Leyes
que establecié que todos los ciudadanos debian cumplir obligaciones tributarias proporcionales a
su riqueza. Por su parte, en el Imperio Romano los comerciantes tenian la obligacion de contribuir

mediante el impuesto de renta.

Como se evidencia, los tributos han contribuido histéricamente al desarrollo de las
civilizaciones. Benegas y Dania (2002), citados por Mora Muiioz y Bernal Ortiz (2016, p. 204),
destacan que para Dino Jarach el orden tributario encuentra sus fundamentos en dos
acontecimientos relevantes: la Carta Magna inglesa de Juan sin Tierra, que dio origen al principio
de legalidad, y la emancipacion americana, donde los colonos reclamaron su derecho a participar
en materia impositiva en igualdad de condiciones con los ingleses. Posteriormente, la Revolucion

Francesa consolidd el principio de generalidad, estableciendo que todos los ciudadanos debian
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contribuir mediante impuestos, eliminando asi los privilegios que eximian a ciertos grupos de

dichas obligaciones.

En conjunto, estos antecedentes permiten reafirmar que la tributacién ha existido desde
épocas remotas como mecanismo para financiar necesidades colectivas. En la actualidad, el sistema
tributario constituye la principal fuente de ingresos del Estado moderno y se mantiene como un
pilar fundamental para el funcionamiento de las instituciones publicas y el sostenimiento de la

sociedad.

5.1.Sistema Tributario Colombiano

El sistema tributario Colombiano estd conformado por un conjunto de impuestos y
contribuciones cuyo disefio y administracion se aplican en todo el territorio nacional. Algunos
autores resaltan que:

Los impuestos nacionales son aquellos cuya reglamentacion implementacion es
comun a todo el territorio nacional y son administrados por la Direccion de
Impuestos y Aduanas (DIAN) ... incluye los impuestos de renta, valor agregado,
timbre, patrimonio y el gravamen a movimientos financieros (GMF). (Céardenas,
Mercer- Blackman, p.5)

En el 2005, estos impuestos representaban el 80% de los ingresos tributarios nacionales,
por consiguiente, y de acuerdo con Cardenas, Mercer- Blackman (2006b) el 20% restante provenia

de los aranceles e IVA a las importaciones

5.1.1. Principios constitucionales que rigen el sistema tributario

colombiano

Las autoridades tienen la obligacion de garantizar el cumplimiento de los fines esenciales
del Estado, entre ellos asegurar la igualdad en el acceso a los servicios basicos. En ese contexto,

Romero, Grass y Garcia (2013) sefialan que el sistema tributario colombiano se encuentra regulado
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por los principios de legalidad, igualdad, equidad, eficiencia, progresividad, irretroactividad y

capacidad contributiva, consagrados en los articulos 13, 58, 338 y 363 de la Constitucion Politica.

El principio de legalidad tributaria, segun Costa (2024) citado por Romero, Grass y Garcia
(2013, p. 2), se fundamenta en el aforismo “no hay tributo sin ley”, lo que implica que toda
creacion, modificacion o eliminacion de un impuesto debe estar expresamente establecida en una
norma expedida por el Congreso de la Republica. Esto evita abusos y arbitrariedades por parte de

los gobernantes al imponer cargas tributarias sin respaldo legal.

Por su parte, el articulo 363 establece que “el sistema tributario se funda en los principios
de equidad, eficiencia y progresividad. Las leyes tributarias no se aplicaran con retroactividad”
(Const., 1991, art. 363). En consecuencia, se busca que las normas tributarias sean justas y
proporcionales a la capacidad de pago del contribuyente. Asimismo, el principio de irretroactividad
indica que las disposiciones tributarias solo son validas a partir de su promulgacion y no pueden

aplicarse hacia el pasado.

5.1.2. Componentes de los Impuestos

El articulo 338 de la Constitucion Politica de 1991 establece que, en tiempos de paz,
unicamente el Congreso de la Republica, las asambleas departamentales y los concejos distritales
y municipales pueden imponer contribuciones fiscales o parafiscales. Asimismo, determina los

elementos esenciales de los tributos:

= Sujetos activos.

= Sujetos pasivos.

= Hechos generadores.
= Bases gravables, y

= Tarifas
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Estos componentes permiten definir quién tiene la facultad de recaudar el impuesto, quién
estd obligado a pagarlo, qué situacion origina la obligacion, sobre qué valor se calcula y cual es el

monto aplicable.

5.1.3. Clasificacion de los Impuestos

En Colombia, los impuestos se clasifican de la siguiente manera:

5.1.3.1 Directos

Recaen directamente sobre el contribuyente. Incluyen:

= Impuesto al patrimonio.

* Impuesto sobre la renta y complementarios (incluye ganancias ocasionales
loterias, herencias, venta de activos fijos).

= Impuesto de industria y comercio (ICA).

» Impuesto predial

5.1.3.2. Indirectos

Recaen sobre el consumo de bienes y servicios:

* Impuesto a las ventas (IVA).
= Gravamen a los movimientos financieros (GMF).
= Impuesto de timbre.

» Impuesto de registro.

5.1.3.3. De acuerdo a la territorialidad, los impuestos se dividen en:

De acuerdo con la entidad que administra el tributo, estos pueden ser:

= Nacionales
= Departamentales

»= Municipales
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5.2. Sistema ambiental colombiano

La “cuestion ambiental”, proviene de la accion humana consumista, egoista y acumulador,
que dejard sin recursos al planeta y compromete la supervivencia de las generaciones futuras.
Acosta y Machado (2012) nos advierten que “la toma de conciencia a nivel mundial sobre los
problemas ambientales globales (o la simple constatacion de que estos problemas son cada vez mas
frecuentes y costosos) tiene historia” (pag. 77). La cuestion ambiental, lleva décadas existiendo, y
de igual forma sus consecuencias también, aunque en su inicio eran apenas notables y facilmente
localizables, con la reincidencia y combinacion de las diferentes acciones contaminantes del
hombre, la situacion se salio de control, y sus efectos actualmente se han convertido en una de los

temas mas inquietantes y preocupantes a nivel global, el cual han denominado, el cambio climético.

En el afio 1992, la Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico
(CMNUCC), lo definié como un cambio en el clima generado por la actividad directa e indirecta
de los seres humanos, dicho cambio afectaria profundamente la composicion de la atmosfera, y
alteraria todos los parametros y fendmenos naturales, ocasionando asi terribles desastres naturales
tales como sequias, olas de calor, incendios forestales, terremotos, inundaciones, etc. Y aunque sus
consecuencias se evidencian actualmente, el tema del cambio climético no es nuevo, ni siquiera es
solo de este siglo, pues desde la década de los 70s se han realizado diferentes cumbres con los
lideres y las personalidades mas importantes e influyentes de cada pais. Por ejemplo, en el afio
1972 se realiz en Estocolmo — Suecia, la denominada Conferencia de las naciones Unidas sobre
el Medio Ambiente Humano, donde los paises participantes se comprometieron a adoptar

diferentes principios y planes de accion para la proteccién ambiental.

En Colombia, a pesar de contar con una Constitucion que otorga especial proteccién al
medio ambiente y que la jurisprudencia en especial la relacionada con sentencias del Consejo de
Estado solo emiten fallos que protegen al ciudadano contra i) contaminacion de cuerpos de agua
por el funcionamiento del centro de acopio de carbdn en Paipa Boyacd, ii) contaminacion por ruido
y vibraciones en una fabrica de Manizales, y la iii) invasidn del espacio publico en calles del norte
de Bogota, entre otras, en todas ellas se reconoce el derecho que tienen las personas a gozar de un
ambiente sano. Sin embargo, ni la legislacion, ni la jurisprudencia en Colombia han utilizado éste

derecho fundamental, como principio rector que justifique la creacion de tributos ecoldgicos, de
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hecho, se tiene que recurrir a otras herramientas establecidas en el derecho ambiental o el derecho

tributario que definen y sustentan un tributo ambiental, tanto juridica como econémicamente.

Por ejemplo, la sentencia T-080 de 2015 recabd recientemente que el dafio ambiental es por
lo general “permanente e irremediable y es por ello de la mayor importancia promover ante todo
su conservacion y prevencion”. De ahi que los Estados se preocupen por aprobar instrumentos
internacionales que permitan avanzar en la garantia y preservacion efectiva de un ambiente sano,
como: i) el Protocolo de Montreal relativo a las sustancias que agotan la capa de ozono, 1987; ii)
la Declaracion de Rio sobre el Medio Ambiente y Desarrollo de las Naciones Unidas de 1992; iii)
la Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre Cambio Climatico de 1992; iv) el Protocolo
de Kyoto de las Naciones Unidas a la Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre Cambio
Climatico, 1997; v) la Cumbre del Milenio de las Naciones Unidas de 2000, donde los paises se
comprometen con una nueva alianza estableciendo ocho metas; el Objetivo 7 se denomina
“Garantizar la Sostenibilidad del Medio Ambiente”; vi) el Acuerdo de Copenhague de 2009, que
busca limitar la subida de la temperatura, reducir las emisiones y obtener la financiacion para poner
en marcha iniciativas en los paises en desarrollo a fin de combatir el cambio climético; entre otros.
(sentencia C-449 de 2015)

Una decisién mas reciente, la sentencia C-094 de 2015, que declar6 inexequible el Decreto
1111 de 1952, resumio la jurisprudencia constitucional sobre el alcance del principio de desarrollo

sostenible, al sefalar:

“(1) el concepto de desarrollo sostenible debe ser entendido como una categoria sintesis
que pretende armonizar el desarrollo econémico y la proteccion del ambiente; (ii) este principio y
el deber del Estado de planificar el manejo de los recursos naturales son la expresion del principio
de solidaridad intergeneracional que consiste en satisfacer las necesidades de las generaciones
presentes pero sin comprometer la capacidad de las generaciones futuras para satisfacer las propias;
(iii) la responsabilidad del Estado de planificar y aprovechar los recursos naturales de forma tal
que se logre un desarrollo sostenible requiere el desarrollo de una politica de la planificacion
ambiental que tenga cobertura nacional; (iv) la libertad de la actividad econdémica que desarrollan
los particulares esta limitada por la necesidad de preservar y conservar un ambiente sano; (v) las
Corporaciones Auténomas Regionales son responsables del manejo y conservacion de medio

ambiente y de los recursos naturales renovables, en virtud de la obligacién del poder publico de
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planificar el manejo y aprovechamiento de los recursos naturales para garantizar su desarrollo
sostenible, su conservacion, restauracion o sustitucion; (vi) para lograr materializar el principio de
desarrollo sostenible el legislador puede establecer limites o condiciones que restrinjan el ejercicio
de los atributos de la propiedad privada, siempre y cuando dichas restricciones sean razonables y
proporcionadas; (vii) laimportancia de las licencias ambientales radica en que materializan el deber

del estado de planificacion de los recursos naturales”. (sentencia C-449 de 2015)

Ahora bien, en un panorama mundial, coincidimos en que se hace necesario enfrentar
desafios orientados a lograr cambios que beneficien a la humanidad en general; para ello, es
fundamental promover esfuerzos que ayuden al correcto cuidado y preservacion del entorno en el
que vivimos. Por esta razon, por medio de programas, las Naciones Unidas han propuesto 17
objetivos que pretenden transformar el mundo y conseguir un futuro sostenible, con un enfoque

global, a lo que se le ha denominado Agenda 2030.

En este marco, “Los objetivos de Desarrollo Sostenible, fueron adoptados por las Naciones
Unidas en 2015 como un llamamiento universal para poner fin a la pobreza, proteger el planeta 'y

garantizar que para el 2030 todas las personas disfruten en paz y prosperidad” (ONU, s.f, p. 1)

De esta manera, los 17 Objetivos se incluyen los siguientes: 1. Fin de la pobreza; 2. Hambre
cero; 3. Salud y bienestar; 4. Educacion y calidad; 5. Igualdad de género; 6. Agua limpia y
saneamiento; 7. Energia asequible y no contaminante; 8. Trabajo decente y crecimiento econémico;
9. Industria , innovacién e infraestructuras; 10. Reduccion de las desigualdades; 11. Ciudades y
comunidades sostenibles; 12. Produccién y consumo responsables; 13. Accion por el clima; 14.
Vida submarina; 15. Vida de ecosistemas terrestres; 16. Paz, justicia e instituciones sélidas; y 17.

Alianzas para lograr objetivos.

En particular, el objetivo 12 pretende garantizar consumo y produccidn sostenibles; es
decir, se deben realizar cambios en los habitos de consumo y buscar el aprovechamiento de los
recursos existentes. Asimismo, se propone adoptar una economia circular donde se disefien
productos de mayor duracion, que permitan su reparacion y reciclaje, con el fin de evitar el
agotamiento de los recursos. En consecuencia, la principal contaminacion de los océanos se debe
al plastico arrojado a ellos; por ello, es importante utilizar bolsas reutilizables, reciclar botellas de

plastico y no utilizar pajillas de plastico.
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Segun, La Organizacién de Naciones Unidas (2023), en su informe de los objetivos de
Desarrollo Sostenible 2023, en el cual revel6 que la Agenda 2030 esta a punto de llegar a la fecha
limite, donde alrededor de 140 metas dispone datos que aproximadamente la mitad de las metas
estan desencaminadas y méas del 30% no han avanzado estan por debajo de referencia 2015.

Respecto a la produccién y consumo responsables, entre el 2000 y 2019 el consumo de
materias primas en procesos de produccion a nivel mundial aument6 en un 66%, triplicandose
desde la década de 1970 y alcanzando los 95.100 millones de toneladas métricas. Asimismo, en
paises de ingresos altos dejan una huella ambiental superior a la de los paises de ingresos bajos.
Por ello, resulta necesario seguir adoptando politicas que puedan garantizar la sostenibilidad de los
recursos naturales, los cuales son limitados y han resultado ser explotados de manera desigual; en

consecuencia, se espera el cumplimiento de todos los objetivos hacia el afio 2030.

Ahora bien, mediante el Decreto 280 del 18 de febrero de 2015, se cre6 la Comision
Interinstitucional de Alto Nivel para la implementacion de la Agenda 2030 y sus Objetivos de
Desarrollo Sostenible. Dicha Comisién, a través de planes, acciones, programas y politicas
publicas, hace seguimiento a la implementacion de la Agenda 2030; este seguimiento, a su vez, se

realiza a nivel nacional, regional y sectorial.

A continuacién hacen parte de la Organizacion de la comisién de los Obijetivos de
Desarrollo Sostenible los siguientes: Ministros y Directores de las entidades del Gobierno
Nacional: Presidencia de la Republica, Ministerio De Hacienda y Crédito Publico (MHCP);
Ministerio de Relaciones Exteriores (MRE); Ministerio de Ambiente y desarrollo Sostenible
(MADS); Departamento Nacional de Planeacion (DNP); Departamento Administrativo Nacional
de estadistica (DANE); Departamento Administrativo de Ciencia, tecnologia e innovacion; La
Agencia Presidencial de Cooperacion Internacional de Colombia (APC Colombia); y Prosperidad
Social (PS).

Es asi que, en Colombia, segin EL DNP (2024) en su ultimo informe anual de avance en
la Implementacion de los ODS en Colombia 2024, hace mencién a la Mision Economia y
productiva y sostenible, donde la produccién y consumo responsable presenta mayor conflicto en
el cumplimiento de sus objetivos, todo esto frente a metas de crecimiento econémico y empleo,

debido a que modelos productivos tradicionales intensificaran el uso de recursos y las emisiones.
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5.3.Sistema Tributario Ambiental

La doctrina contemporanea sostiene que los sistemas tributarios pueden funcionar como
mecanismo de desestimulo frente a las dinamicas que deterioran el medio ambiente. Frente a esto,
Eskelinen & Laitinen (2015) plantean que, si la tributacion resulta necesaria para que una
comunidad exprese e institucionalice sus ideas morales acerca de una conducta plausible, la
tributacion ambiental ayudard a orientar el comportamiento y a tomar conciencia en materia
ambiental. Asi mismo, Buffon (2010) sefiala que la tributacion como expresion visible del deber
de justicia, sirve en la realizacion de los derechos fundamentales econdmicos, sociales y culturales,

que garanticen la dignidad humana.

La creciente preocupacién por los impactos negativos de actividades econdmicas en el
entorno natural y en la salud de las personas, los sistemas tributarios han evolucionado para abordar
estos problemas. Entonces, la tributacion puede utilizarse como una herramienta para internalizar
los costos medioambientales, aquellos que no han sido tenidos en cuenta por los contaminadores a
la hora de elaborar sus productos. Esto significa que los impuestos pueden ser establecidos para
reflejar los costos sociales y ambientales asociados con ciertas actividades, como la emisién de
contaminantes o la explotacién insostenible de recursos naturales. Al aumentar el costo de estas
actividades a través de impuestos, se busca desincentivarlas y promover practicas mas sostenibles

y respetuosas con el medio ambiente.

Es decir, los impuestos ambientales sirven para liderar cambios en las politicas econdémicas,
0 para desincentivar conductas nocivas para él mismo, los demas ciudadanos y para la naturaleza.
En este caso, puede ser a través de un cargo o un incentivo tributario. Por ejemplo, se puede gravar
con un impuesto al consumo de bolsas plasticas entregadas por los comerciantes a los
consumidores. Pero también, se pueden ofrecer incentivos fiscales para la inversion en ciertas
areas, fomentar la investigacion y el desarrollo, promover la sostenibilidad ambiental o
desincentivar actividades perjudiciales para la sociedad, como la contaminacion o el consumo

excesivo de productos nocivos.

En Colombia, los impuestos, las tasas y las contribuciones son establecidas exclusivamente
por el Congreso de la Republica. En este contexto, hay autores como Restrepo, J.J.; Ome, A. &

Beltran, J.J. (2022) sefialan que los tributos no pueden ser entendidos Gnicamente como una forma
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de recaudo, sino que, ademas, pueden servir como una medida de correccion para desincentivar
practicas perjudiciales hacia el medio ambiente, lo que se denomina extrafiscalidad. De igual
manera, los autores hacen mencidn al principio del derecho ambiental conocido como el principio
contaminador—pagador, el cual establece que el principal consumidor debe asumir los costos
ambientales derivados del desarrollo de las actividades que generan lucro. Asimismo, en materia
de extrafiscalidad, el continente europeo ha sido pionero en la implementacidn de medios fiscales

y econdmicos que contribuyen a la proteccion del medio ambiente.

En sintesis, se puede optar por impuestos que logren desincentivar las practicas que pueden
desencadenar efectos perjudiciales al medio ambiente, contribuyendo de esta forma a la prevencion
de la degradacion ambiental. En este contexto, la labor de la Agencia Europea de Medio Ambiente
(AEMA) es examinar y evaluar la politica medioambiental, para lo cual elabora informes sobre los
impuestos verdes y los acuerdos medioambientales. En particular, los impuestos medioambientales
incorporan a los precios los costes de la contaminacion, con el fin de aplicar el principio de quien
contamina paga (AEMA, 1997). De esta manera, la experiencia europea se consolida como un
modelo que busca herramientas para analizar el actuar y la aplicacion de los impuestos
medioambientales, bajo la premisa de que, si las empresas desean pagar menos impuestos, deberan

adoptar alternativas mas sostenibles como parte de la proteccion al ambiente.

Desde una perspectiva tedrica, Pigou (1920) plantea que la incorporacién del costo social
en los impuestos permite corregir las externalidades negativas, de modo que quien contamina debe
asumir un mayor impuesto por el perjuicio causado al medio natural, lo que da origen a los
denominados impuestos pigouvianos. Posteriormente, el concepto de Reforma Fiscal Ambiental
(RFA) surge en la década de los ochenta y se consolida en los afios noventa en Europa, impulsando
el uso racional del capital natural y la integracion de criterios ambientales en los sistemas tributarios
(Fanelly, Jiménez & Azclnaga, 2015, p. 7). En consonancia con lo anterior, alrededor de los
ultimos afos, seguin Gago Rodriguez y Labandeira Villot (2012), la Reforma Fiscal VVerde supone
un escenario basado en propuestas de reciclaje y reduccion, las cuales implican cambios

estructurales en las politicas fiscales.

Respecto a los impuestos verdes en Colombia, hay autores que sefialan que el pais cuenta
unicamente con cinco impuestos ambientales: el de aprovechamiento forestal, la utilizacion de

aguas, los vertimientos puntuales, las transferencias del sector eléctrico y la sobretasa a los peajes,
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los cuales se encuentran principalmente regulados por la Ley 99 de 2013; ademas, se incorporaron
dos nuevos impuestos mediante la reforma tributaria de 2016, a saber, el impuesto al carbono, que
recae principalmente sobre el uso de la gasolina, y el impuesto al uso de las bolsas plasticas (Nifio,
2017, p. 3). Alo anterior se suma que, con la Ley 2277 de 2022, se establecio el Impuesto Nacional
sobre productos plasticos de un solo uso para envasar, embalar o empacar bienes. Como se detalla,
han existido impuestos en pro del cuidado medioambiental que, aunque representan un avance
importante, pueden resultar limitados; asi como lo mencionan los autores, son pocos los impuestos
ambientales y, ademas, se considera que todos deben ir acompafiados de campafias educativas e

incentivos que permitan controlar y fortalecer su aplicacion.

5.3.1. Normatividad a nivel Latinoamérica

Algunos paises, a través de decisiones adoptadas por sus gobiernos, han expedido normas
orientadas al cuidado del medio ambiente; en particular, se han promulgado leyes que prohiben el
uso de bolsas plasticas como una medida para reducir los impactos ambientales asociados a su
consumo. En este sentido, el analisis de la normatividad vigente en América Latina permite

identificar los enfoques regulatorios que han sido adoptados para enfrentar esta problematica.

Ahora bien, el proposito de presentar este panorama normativo no es evidenciar la
existencia de impuestos ambientales sobre bolsas plasticas en la region, sino contrastar los modelos
de caracter prohibitivo y restrictivo predominantes en estos paises con el instrumento tributario
adoptado en Colombia. De esta manera, se busca contextualizar el uso del Impuesto Nacional al
Consumo de Bolsas Plasticas como una estrategia diferenciada dentro del marco de la politica
ambiental, lo cual resulta relevante para analizar su caracter extrafiscal y su potencial como

herramienta para desincentivar conductas nocivas para el medio ambiente.

A continuacion, se presenta la Tabla 1, en la cual se sintetiza la normatividad ambiental

relacionada con el uso de bolsas plasticas en algunos paises de América Latina.
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Tabla 1
Normatividad Ambiental sobre el Uso de Bolsas Plasticas en América Latina
Fecha de . -
Pais Ley entradaen . Tipo de Contenido principal Fma_hdad
. . instrumento ambiental
vigencia
Prohibe la entrega de bolsas Eliminacion
. Ley 21.100 o plasticas de comercio en todo el del uso de
Chile (2018) 2019 Prohibicion territorio nacional, salvo bolsas
excepciones especificas pléasticas
proentna Loy 13568 | onibe o ot bk plitss Betectn
(B_uenos Decreto 1521 2010 Prohibicion sustitucion por materiales de  bolsas
Aires) (2009) : .
biodegradables plasticas
Requlacion  / Prohibe bolsas de polietileno y Sustitucion
Panama Ley 19 (2018) 2020 re%io permite el cobro de bolsas progresiva y
P reutilizables a precio de costo reciclaje
Establece el cobro por cada bolsa
plastica entregada, obligaciones de Reduccién
Peru Ley 30884 2019 Cobro . informacion al consumidor y gradual del
(2018) progresivo S .
transicion a alternativas consumo
reutilizables
Ley Organica
para la
Racionalizacion, ., . .,
Ecuador  Redutilizacion y 2021 Regulacion Regula la Qro_duccmn, distribucion Reduccion y
Reduccion  de y uso de plésticos de un solouso  reciclaje
Plasticos de un
Solo Uso (2020)
Decreto 003/019 . Establece medidas para reducir la Disminucion
Uruguay (2019) 2019 Regulacion utilizacién de bolsas plasticas del consumo
Prohibe la comercializacion de Eelzlmllnélas(t:ilsgs
Costa Rica Ley 9786 (2019) 2021 Prohibicion bolsas plésticas y otros productos de [)m solo
de un solo uso
uso
Prioriza la prevencion y la gestion Gestion
Bolivia Ley 755 (2015) 2015 Regulacion integral de residuos, incluyendo integral de
responsabilidad postconsumo residuos
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Regula el consumo de bolsas de

polietileno 'y  promueve su Sustitucion

Paraguay Ley 5414 (2014) 2015 Regulacion sustitucion por bolsas progresiva
biodegradables
Acuerdo o
Gubernativo 189 ., Regula Ia, _gest.lon mtegr_al_ _(,je Gestién vy
Guatemala 2021 Regulacion residuos solidos; la prohibicion -
(2019) / 164 reciclaje
inicial de bolsas fue derogada
(2021)
Ley 12.305 Regulacion  / Politica Nacional de Residuos Economia
Brasil (2010) / Ley 2010/2019 prohibicion Sélidos y prohibicion de plésticos circular
17.123 (2019) parcial especificos en algunas ciudades
Leyes estatales y Prohibe bolsas plésticas y otros Eélmllnéli(t:ilggs
Meéxico de residuos 2020 Prohibicion productos de un solo uso en de ﬂn solo
solidos (2020) diversas entidades federativas USO

Nota. Esta tabla muestra las legislaciones ambientales sobre el uso de bolsas plésticas en algunos paises de América

Latina.

El anélisis de la informacidn contenida en la Tabla 1 permite identificar que, en el contexto
latinoamericano, la regulacion del uso de bolsas plésticas se ha orientado predominantemente hacia
instrumentos de caracter prohibitivo o regulatorio. En la mayoria de los paises analizados, las
medidas adoptadas consisten en la prohibicidn total o parcial de la entrega de bolsas plasticas, la
imposicion de restricciones administrativas o la promocion obligatoria de materiales
biodegradables, sin incorporar de manera generalizada tributos ambientales estructurados dentro

del sistema tributario.

Asimismo, se observa que estas normas persiguen finalidades ambientales explicitas, tales
como la eliminacion del uso de bolsas plasticas, la reduccion progresiva de su consumo, la
sustitucion por alternativas reutilizables o biodegradables y el fortalecimiento de la gestion integral
de residuos. Sin embargo, dichas finalidades se materializan principalmente a través de
mecanismos de control y sancion administrativa, antes que mediante instrumentos economicos

orientados a modificar el comportamiento del consumidor a través del precio.
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Dentro de este panorama regional, el caso de PerU representa una excepcion parcial, en la
medida en que introduce un esquema de cobro progresivo por cada bolsa plastica entregada al
consumidor. No obstante, este mecanismo no se configura plenamente como un impuesto
ambiental integrado al sistema tributario, sino como una medida regulatoria con componentes
economicos, lo que refuerza la idea de que América Latina ha privilegiado enfoques distintos a la

tributacioén extrafiscal.

Este escenario normativo resulta especialmente relevante para el andlisis del caso
colombiano, dado que el Impuesto Nacional al Consumo de Bolsas Plasticas se configura como
una estrategia diferenciada dentro de la region, al adoptar un instrumento tributario con finalidad
extrafiscal orientado a desincentivar el consumo mediante la internalizacion del costo ambiental.
La comparacion permite evaluar si el modelo colombiano presenta ventajas o limitaciones frente a
los esquemas prohibitivos predominantes en Ameérica Latina y constituye un insumo fundamental

para valorar la eficacia del impuesto como herramienta de cambio de comportamiento.

5.3.2.  Otros paises y/o Estados que aplican la Normatividad

New york

En el Estado de Nueva York, a partir del 1 de marzo de 2020, se encuentra vigente una
normativa que prohibe la entrega de bolsas plasticas de un solo uso en los establecimientos
comerciales. Dicha regulacion faculta a los condados y ciudades para decidir si imponen o0 no un
cobro de $0.005 por cada bolsa de papel entregada al consumidor. La normativa contempla
excepciones especificas, entre las que se incluyen las bolsas plasticas utilizadas como envoltura de
carne, pescado y verduras, asi como bolsas de basura, bolsas para almacenamiento de alimentos y

aquellas entregadas en farmacias.

Este caso se incorpora como referente tedrico en la medida en que evidencia un modelo
regulatorio alternativo al uso de impuestos ambientales, basado en la prohibicién directa y en
cargos administrativos, lo cual permite contrastar este enfoque con el instrumento tributario
adoptado en Colombia para desincentivar el consumo de bolsas plasticas (New York State
Association of Counties — NYSAC, 2019).
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Canada:

En Canad4, el Consejo Canadiense de Ministros de Medio Ambiente impulso, desde el afio
2005, la implementacion de programas de responsabilidad extendida del productor, orientados al
manejo del flujo de residuos y a la reduccion de envases. Posteriormente, entre los afios 2007 y
2009, se fortalecieron estrategias de embalaje sostenible, con el fin de disminuir el impacto

ambiental asociado a los residuos de envases.

Desde una perspectiva tedrica, estas iniciativas constituyen un enfoque distinto al impuesto
al consumo, en tanto desplazan la carga regulatoria hacia los productores e importadores,
configurandose como una alternativa normativa que permite evaluar la pertinencia del tributo como

instrumento extrafiscal (Canadian Council of Ministers of the Environment, 2009).

5.4.Impuesto Nacional al Consumo de Bolsas Plésticas

En Colombia el Impuesto Nacional al Consumo de Bolsas Plasticas fue creado mediante la
Ley 1819 de 2016, Articulo 207, adicionando el articulo 512 — 15 del Estatuto Tributario. Por
primera vez en Colombia se introduce en la normatividad tributaria del pais, los llamados
impuestos verdes, entre ellos el INCBP, que busca desincentivar el consumo y reducir el impacto
ambiental, moderando el uso de las bolsas plasticas. En el articulo 207 de la Ley se adiciona al
Estatuto Tributario Nacional el articulo 512-15, con el cual a partir del 1 de julio de 2017 se empezé
a cobrar el impuesto al consumo de bolsas plasticas a los consumidores de establecimientos de

comercio responsables del impuesto sobre las ventas.

El INCBP se constituye en un impuesto extrafiscal que busca la proteccion ambiental, con
funciones de indole social y cultural, al crear conciencia sobre los efectos nocivos que tiene el
consumo excesivo de las bolsas plasticas, generando acciones encaminadas a prevenir y corregir
los efectos de la contaminacion que generan, asignando a la ciudadania la responsabilidad en las
afectaciones y el costo que las mismas tienen sobre el ambiente, en virtud al ordenamiento
constitucional bajo la nocion de Estado Social de Derecho, atendiendo el interés general de vivir
en un ambiente sano, en donde el Estado debe garantizar la proteccion del ambiente, como lo
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consagra el articulo 79 de la Constitucion Politica de Colombia. En este sentido, este tipo de
impuestos cumplen dos propositos: desestimular las conductas que atentan contra el ambiente y a
su vez incentivar comportamientos que ayuden a su proteccion, bajo el principio de quien

contamina - paga.

El hecho generador del impuesto, lo constituye la entrega a cualquier titulo de bolsas
plasticas cuya finalidad sea cargar o llevar productos enajenados por los establecimientos de
comercio que la entreguen. En este caso, el obligado tributario es aquella persona que ejecuta el
hecho imponible y soporta el pago de los impuestos, en este caso 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). Sin embargo, por ser un impuesto indirecto, se tiene un
sujeto pasivo juridico, que en este caso recae en 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. Por ultimo, la base gravable esta constituida por la
cantidad de bolsas pléasticas entregadas conforme al hecho generador, multiplicada por la tarifa
vigente establecida en cada periodo, de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 512-15 del Estatuto

Tributario.

La estructura tarifaria del Impuesto Nacional al Consumo de Bolsas Plasticas evidencia una
tendencia progresiva al incremento del valor por bolsa, lo cual responde a su finalidad extrafiscal.
En efecto, la tarifa inicid en el afio 2017 con un valor de $20 por bolsa y, para el afio 2025, alcanz6
los $70. Este aumento gradual refleja el proposito del impuesto de desincentivar el consumo de
bolsas plasticas de un solo uso, mediante el incremento anual de la carga econémica asociada a su

utilizacion.

5.4.1. Recaudo del Impuesto al Consumo de Bolsas Plasticas (INCBP)

por parte de la Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales (DIAN)

En el marco del desarrollo de la presente investigacion, se solicitd informacion a la

Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales (DIAN) relacionada con el recaudo del Impuesto al
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Consumo de Bolsas Plasticas. En respuesta a dicha solicitud, la entidad informé que no existe un
concepto de pago especifico en los recibos oficiales de pagos tributarios, Formulario 490, que
permita discriminar de manera individual el valor recaudado por el Impuesto al Consumo de Bolsas
Plasticas. Lo anterior se debe a que dicho impuesto se paga conjuntamente con el impuesto sobre
la venta de productos transformados a partir de cannabis y con el Impuesto Nacional al Consumo,
a través del recibo oficial de pago Formulario 490, concepto 21 (DIAN, comunicacién personal,
03 de septiembre de 2025).

En este contexto, el impuesto Nacional al Consumo se declara en el Formulario 310,
mediante el cual se detalla la cantidad de bolsas y el Impuesto al Consumo de Bolsas Plasticas; asi
también el impuesto se calcula con base a un periodo bimestral que corresponde asi: Periodo 1,
enero-febrero; periodo 2, marzo — abril; periodo 3, mayo- junio; periodo 4, julio- agosto; periodo
5, septiembre — octubre; periodo 6, noviembre — diciembre. Es asi que, durante estos periodos es
donde se genera la obligacion tributaria, donde el contribuyente debera de registrar las operaciones

que estuviesen gravadas y que corresponden al Consumo de Bolsas Plasticas sujetas al impuesto.

Ahora bien, al finalizar cada uno de los bimestres mencionados anteriormente, la
declaracion del impuesto se debe de presentar en el formulario 310 y dentro de los términos
establecidos por la DIAN. Tal cual como lo menciona DIAN, comunicacion personal,03 de
septiembre 2025), esta informacion se encuentra en los decretos anuales de plazos tributarios y que
de acuerdo a fechas limite con el ultimo digito de Numero de Identificacion Tributaria (NIT). En
cuanto al pago del impuesto declarado, este debera de efectuarse en las mismas fechas establecidas

para la presentacion de la declaracion.
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6. Metodologia

6.1. Aspectos metodologicos

La presente investigacion adopt6 un enfoque descriptivo y documental, orientado a analizar
la eficacia extrafiscal del Impuesto Nacional al Consumo de Bolsas Plasticas (INCBP) en
Colombia, desde su creacion mediante la Ley 1819 de 2016 y su entrada en vigencia a partir de
2017. Este enfoque permite examinar el comportamiento del impuesto, su capacidad disuasoria
frente al consumo de bolsas plasticas y la coherencia entre su disefio normativo y los resultados

ambientales y tributarios observados.

El estudio emplea técnicas de revision bibliogréfica, analisis documental y analisis
comparado, con el fin de identificar los elementos tedricos, normativos y empiricos relacionados
con los impuestos verdes y, especificamente, con los tributos dirigidos al desincentivo del uso de

plasticos de un solo uso.

6.1.1. Enfoque y tipo de estudio
El estudio adopt6 un enfoque descriptivo y un método de andlisis documental, basado en:

e Revision normativa, doctrinal y jurisprudencial,

e Estudios académicos nacionales e internacionales,

e Analisis comparado de instrumentos tributarios ambientales,

e Informacién operativa y fiscal suministrada por la Direccion de Impuestos y
Aduanas Nacionales (DIAN).

Este enfoque permitio examinar el disefio del impuesto, su fundamento extrafiscal y su

comportamiento en términos de recaudo, consumo y mitigacion ambiental.
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6.1.2. Fuentes de informacioén

La investigacién tomo6 como referencia cuatro grupos de fuentes:

a) Fuentes normativas

e Ley 1819 de 2016

e Decreto 1625 de 2016 y sus modificaciones

e Regulacion ambiental sobre plasticos de un solo uso

e Directrices técnicas y fiscales sobre impuestos verdes

b) Fuentes doctrinales y académicas

e Articulos cientificos, tesis, libros e informes técnicos relacionados con:

e extrafiscalidad,
e impuestos ambientales,
e uso Y regulacion de plasticos de un solo uso,

e experiencias internacionales de impuestos al plastico.

c) Fuentes institucionales
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e Informes de organismos multilaterales como el PNUMA, OCDE, BID y CEPAL,

asi como documentos oficiales del Ministerio de Ambiente, DNP y Superservicios.

d) Datos operativos suministrados por DIAN

e Se utilizaran datos oficiales recibidos mediante solicitudes formales, que incluyen:

e numero de bolsas gravadas por afio,
e recaudo del impuesto desde 2017,
e registro de bolsas biodegradables y no biodegradables,

e comportamiento de los establecimientos responsables.

Esta informacion permitid analizar empiricamente el funcionamiento real del tributo.
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6.1.3. Técnicas de recoleccion y seleccidn de informacion

Para la recoleccién y seleccion de informacion se emplearon las siguientes técnicas:

e Reuvision bibliografica sistematica mediante repositorios institucionales, Google
Académico, bases internacionales y motores de busqueda especializados.

e Criterios de seleccion basados en pertinencia tematica, actualidad, validez cientifica
y alineacion con los objetivos de la investigacion.

e Anélisis normativo y jurisprudencial para identificar fundamentos, alcances y
limitaciones del tributo.

e Sistematizacion de datos oficiales provenientes de la DIAN para su representacion

en tablas, graficos y cuadros interpretativos.

6.1.4. Técnica de procesamiento y analisis

El procesamiento y analisis de la informacién incluyd las siguientes actividades:

e Andlisis de contenido para interpretar documentos normativos, doctrinales y
académicos.

e Anélisis comparado para contrastar el disefio y funcionamiento del INCBP con
experiencias internacionales.

e Representacion gréafica y tabular de la evolucion del consumo de bolsas gravadas y

del recaudo del impuesto.

Como parte del analisis comparado, se elaboré una tabla descriptiva que permitié examinar
la normatividad ambiental adoptada en distintos paises de América Latina frente al uso de bolsas
plasticas. A partir de este ejercicio, se identificaron los enfoques regulatorios predominantes,
principalmente de caracter prohibitivo o restrictivo, asi como las finalidades ambientales

perseguidas por dichas disposiciones.

El analisis de esta informacion permitié ubicar al INCBP en perspectiva internacional,
evidenciando que, a diferencia de otros paises de la region, Colombia optd por un instrumento

tributario con finalidad extrafiscal para desincentivar el consumo de bolsas plasticas, lo cual
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constituye un insumo relevante para la evaluacion de su eficacia como herramienta de politica

ambiental.

6.1.5.  Articulacion con los objetivos de la investigacion

La metodologia se vincula con los objetivos de la siguiente manera:

e Objetivo especifico 1: se desarroll6 mediante el analisis normativo y doctrinal del
INCBP.

e Objetivo especifico 2: se abordd mediante el anélisis conceptual y la revision de los
principios econémicos y ambientales de los impuestos verdes.

e Objetivo especifico 3: se sustentd en la interpretacion de datos oficiales de la DIAN

y literatura cientifica sobre efectos econdmicos y ambientales.

La integracion de estos componentes permitio evaluar la eficacia extrafiscal del impuesto,

en coherencia con el objetivo general y la pregunta de investigacion.
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7. Analisis y Resultados
Se presentan los resultados del analisis realizado en el marco de la investigacion sobre el
Impuesto Nacional al Consumo de Bolsas Plasticas (INCBP) en Colombia. Para tal fin, se utiliz6
informacion operativa y tributaria comprendida en el periodo 2017-2025, la cual permitio
examinar la evolucion del comportamiento de los agentes obligados al impuesto, la dindmica del

recaudo y la sustitucion en el consumo de bolsas plasticas no biodegradables.

El estudio se articula directamente con el objetivo general de la investigacion, que consiste
en analizar los avances del cobro del INCBP como una medida extrafiscal para disminuir el

consumo de bolsas plasticas, y con los objetivos especificos.

7.1. Objetivo especifico 1. Describir la regulacién colombiana sobre el Impuesto
Nacional al Consumo de Bolsas Plasticas con respecto a otros paises con

Impuestos similares

El primer objetivo especifico consistid en describir la regulacion colombiana del Impuesto
Nacional al Consumo de Bolsas Plasticas (INCBP) y contrastarla con los enfoques normativos
adoptados en otros paises, a partir del analisis documental sefialado en la metodologia. Para ello,
se examino la normatividad nacional vigente, los elementos estructurales del impuesto establecidos
en la Ley 1819 de 2016 y la regulacion ambiental sobre el uso de bolsas plasticas implementada en

paises de América Latina.

Con el fin de establecer un punto de comparacion entre el modelo colombiano y las medidas
adoptadas en otros paises de la region, y a partir de la informacién sistematizada previamente en la
Tabla 1 del marco tedrico, se elabord una tabla de sintesis comparativa (Tabla 2), la cual permite
identificar los enfoques regulatorios utilizados para enfrentar el consumo de bolsas pléasticas en el

contexto latinoamericano.
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Tabla 2
Comparacion de enfoques regulatorios frente al uso de bolsas plasticas
Pais / Tipo de Naturaleza Alcance de Meca_msmo Observaciones
o . del ; principal de
Regién instrumento la medida - . relevantes
enfoque desincentivo
Impuesto Incentivo Instrumento incorporado
P . . L al sistema tributario.
Nacional al Tributario economico Busca modificar el
Colombia Consumo de — Nacional negativo aplicado . q
Bolsas Plasticas  extrafiscal al consumidor comportamiento de.
: consumo sin prohibir el
(INCBP) final -
uso de bolsas plasticas.
Predomina el enfoque
. S restrictivo. No se
Palsgs_ de Prohibiciones y Regulatorio Nacional Proh|b_|C|on total identifican impuestos
America restricciones -no /o 0 parcial de la especificos al consumo
Latina O . . y . entrega de bolsas -
. administrativas tributario  subnacional . de bolsas pléasticas
analizados plasticas

integrados a los sistemas
tributarios.
Nota. Esta tabla muestra la comparacién de los enfoques regulatorios respecto al uso de bolsas pléasticas.

Nota: La informacion contenida en esta tabla se deriva del andlisis de la normatividad
ambiental sobre el uso de bolsas plasticas en América Latina presentada en la Tabla 1. El contraste
se realiza a nivel de enfoques regulatorios, dado que en los paises analizados no se identifican
instrumentos tributarios equivalentes al Impuesto Nacional al Consumo de Bolsas Pléasticas

implementado en Colombia.

El analisis de la Tabla 2 permite observar que, en los paises latinoamericanos examinados,
las estrategias para reducir el uso de bolsas plasticas se han basado principalmente en medidas de
caracter prohibitivo o restrictivo, tales como la prohibicion total o parcial de su entrega, sin recurrir
a instrumentos tributarios especificos asociados al consumo. En este sentido, el desincentivo se

logra mediante la restriccion directa de la circulacion de bolsas plésticas.

En contraste con estos enfoques, Colombia adoptd un instrumento tributario de naturaleza
extrafiscal, incorporado al Impuesto Nacional al Consumo, cuyo hecho generador se configura con
la entrega de bolsas plasticas no biodegradables por parte de establecimientos responsables del

IVA. Este disefio normativo busca incidir en el comportamiento del consumidor a través de un
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incentivo econdmico negativo, permitiendo la sustitucion progresiva del consumo sin imponer una

prohibicion absoluta del uso de bolsas pléasticas.

Una vez identificado el enfoque diferencial del modelo colombiano frente a los paises de la
region, resulta pertinente describir con mayor detalle la estructura normativa del INCBP y la
evolucion de su tarifa desde su entrada en vigor. En Colombia, el impuesto fue creado mediante la
Ley 1819 de 2016 como un tributo orientado a desincentivar el uso de bolsas plasticas entregadas
por los establecimientos comerciales. Desde su implementacién en 2017, la tarifa ha presentado
incrementos progresivos conforme a lo previsto en el articulo 512-15 del Estatuto Tributario, tal
como se evidencia en la Tabla 3, lo cual refleja la intencion del legislador de fortalecer el efecto

desincentivador del tributo y su alineacion con el principio ambiental de “quien contamina paga”.

Tabla 3
Tarifa Impuesto Nacional al Consumo de Bolsas Plasticas 2017 — 2025
Afo Tarifa en pesos por Norma aplicable Fecha entrada en
Bolsa vigencia

2017 $20 Art. 512-15ET, Art 207 ley 1819 1 de julio de 2017
de 2016

2018 $30 Art. 512-15ET, Art 207 ley 1819 1 de enero de 2018
de 2016

2019 $40 Art. 512-15ET, Art 207 ley 1819 1 de enero de 2019
de 2016

2020 $50 Art. 512-15ET, Art 207 ley 1819 1 de enero de 2020
de 2016

2021 $51 Art. 512-15ET, Art 207 ley 1819 1 de enero de 2021
de 2016

2022 $53 Art. 512-15ET, Art 207 ley 1819 1 de enero de 2022
de 2016

2023 $ 60 Art. 512-15ET, Art 207 ley 1819 1 de enero de 2023
de 2016

2024 $ 66 Art. 512-15ET, Art 207 ley 1819 1 de enero de 2024
de 2016

2025 $70 Art. 512-15ET, Art 207 ley 1819 1 de enero de 2025
de 2016

Nota: Esta tabla contiene informacion a partir de Informes de la Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales 2025.

A partir de este andlisis conjunto, se evidencia que, si bien el objetivo plantea una
comparacion con otros paises con impuestos similares, uno de los principales hallazgos es que, en
los paises latinoamericanos analizados, no se identifican impuestos especificos al consumo de

bolsas pléasticas integrados a sus sistemas tributarios. En consecuencia, la comparacion se realiza a
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nivel de enfoques regulatorios, lo cual permite describir la singularidad del modelo colombiano
frente a los mecanismos no tributarios predominantes en la region y cumplir con el proposito

descriptivo establecido en este objetivo especifico.

7.2. Objetivo especifico 2. Analizar los elementos y principios del Impuesto
Nacional al Consumo de Bolsas Plasticas que permitan establecer si cumple

su cometido extrafiscal

Para el desarrollo del segundo objetivo se aplicé un andlisis normativo y conceptual,
orientado a examinar la estructura del Impuesto Nacional al Consumo de Bolsas Plasticas (INCBP)
a partir de sus elementos esenciales —hecho generador, sujeto pasivo, base gravable y tarifa—y a
contrastarlos con los principios tributarios y ambientales que orientan el sistema colombiano. Esta
aproximacion metodoldgica permitid evaluar la coherencia interna del disefio del impuesto con su
finalidad extrafiscal de desincentivar el consumo de bolsas plasticas y promover alternativas mas

sostenibles.

Con el propdsito de asegurar claridad analitica y coherencia con el objetivo propuesto, el
INCBP se desagrego en sus elementos estructurales, entendidos como:

I.  Elhecho generador, asociado a la entrega de bolsas plasticas no biodegradables por
parte de los establecimientos comerciales;

Il.  El sujeto pasivo, diferenciando el sujeto pasivo econdémico, correspondiente al
consumidor final que asume el costo del tributo, y el sujeto pasivo juridico,
constituido por los responsables del VA encargados del recaudo y la declaracion
del impuesto;

1. La base gravable, determinada por el nimero de bolsas entregadas, clasificadas
segun su nivel de biodegradabilidad; y

IV. Latarifa, definida de manera progresiva y diferenciada conforme a los parametros

establecidos en la normatividad vigente.
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Desde una perspectiva analitica, esta estructura permite identificar que el impuesto fue
disefiado para incidir directamente en las decisiones de consumo mediante un mecanismo de sefial
de precio, trasladando al consumidor el costo ambiental asociado al uso de bolsas plasticas no
biodegradables, sin recurrir a prohibiciones absolutas. La permanencia del hecho generador y la
simplicidad de la base gravable facilitan la aplicacion del tributo y refuerzan su funcién regulatoria.

De manera complementaria, el anlisis se sustentd en los principios que orientan el caracter
extrafiscal del impuesto, particularmente el principio de extrafiscalidad, que concibe el tributo
como un instrumento para modificar el comportamiento de los agentes econémicos, y el principio
de “quien contamina paga”, mediante el cual se internaliza el costo ambiental derivado de
decisiones de consumo con impacto negativo sobre el entorno. Estos principios constituyen el
marco conceptual desde el cual se evalla la funcionalidad del disefio del INCBP y su coherencia
con los objetivos de politica ambiental.

El Impuesto Nacional al Consumo de Bolsas Plasticas fue concebido como un instrumento
tributario de naturaleza extrafiscal, orientado a desincentivar el uso de bolsas plasticas no
biodegradables y a promover alternativas mas sostenibles. Su finalidad no se limita al recaudo, sino
que se articula con los objetivos de politica ambiental, utilizando el instrumento tributario como
mecanismo de regulacion indirecta del comportamiento del consumidor y de los establecimientos

comerciales.

Desde su entrada en vigor en 2017, la tarifa del impuesto ha experimentado incrementos
progresivos, pasando de $20 a $70 por bolsa en 2025, conforme a lo dispuesto en el articulo 512-
15 del Estatuto Tributario. Este esquema tarifario refuerza el componente extrafiscal del tributo,
en la medida en que incrementa gradualmente el costo asociado al consumo de bolsas no
biodegradables, intensificando el desincentivo econdémico y favoreciendo la adopcién de opciones

biodegradables, las cuales cuentan con tarifas reducidas o exenciones segun su clasificacion.

Desde el punto de vista del disefio normativo, el impuesto incorpora elementos coherentes
con su finalidad ambiental, como la diferenciacion tarifaria segun el nivel de biodegradabilidad del

material y la permanencia del hecho generador. Estos componentes permiten que el tributo actle
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como un mecanismo de regulacion gradual del consumo, orientando las decisiones de los agentes
econdémicos hacia alternativas de menor impacto ambiental, sin afectar de manera abrupta la

dindmica del mercado.

La informacion estadistica suministrada por la Direccion de Impuestos y Aduanas
Nacionales (DIAN) permite analizar el comportamiento observado durante el periodo 2017-2025
en relacion con este objetivo. En términos generales, los datos evidencian una reduccion progresiva
en el nimero de bolsas no biodegradables entregadas por los establecimientos comerciales y un
incremento en el uso de bolsas biodegradables, lo cual resulta consistente con la orientacion

extrafiscal del impuesto.

Tabla 4

Evolucion temporal de las bolsas gravadas y biodegradables
Afo Bolsas 100% Bolsas 0% Bolsas 25-75%

biodegradables biodegradables biodegradables

2017 511.7 millones 166.8 millones 3.7 millones
2018 1.002 millones 4.7 millones 6.2 millones
2019 1.018 millones 2.8 millones 5.7 millones
2020 903.7 millones 6.3 millones 4.9 millones
2021 943.7 millones 143.3 millones 2.8 millones
2022 934.4 millones 12.4 millones 2.3 millones
2023 904.0 millones 5.3 millones 2.1 millones
2024 516.6 millones 3.5 millones 78.0 millones
2025 147.1 millones 2.7 millones 56.8 millones

Nota: Esta tabla contiene informacion a partir de informacion operativa tributaria, 2017—2025

El analisis de la Tabla 4 requiere considerar ciertos comportamientos atipicos que influyen
en la interpretacion de los resultados. En particular, el afio 2017 presenta un valor elevado en la
categoria de bolsas 0 % biodegradables, lo cual puede asociarse al periodo inicial de
implementacidn del impuesto, durante el cual los establecimientos comerciales y los consumidores

aun se encontraban en proceso de adaptacion al nuevo esquema tributario.

De igual forma, el afio 2021 registra un incremento significativo en el nimero de bolsas 0
% biodegradables frente a los afios inmediatamente anteriores y posteriores. Este comportamiento

puede explicarse por los efectos derivados del periodo pospandemia, caracterizado por una mayor
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percepcion de riesgo sanitario y un aumento en el uso de empagues de un solo uso por razones de

higiene y bioseguridad, lo que incidié de manera transitoria en las decisiones de consumo.

Por su parte, los datos correspondientes al afio 2025 deben interpretarse con cautela, dado
que no comprenden la totalidad del periodo anual, sino informacién parcial disponible a la fecha
de corte del estudio. En consecuencia, las cifras registradas para este afio no son plenamente
comparables con las de los afios anteriores y no permiten establecer conclusiones definitivas sobre

la tendencia anual completa.

Este comportamiento se complementa con la informacion contenida en la Tabla 5, que
resume el nimero de declaraciones, el volumen de bolsas por tipo y el recaudo asociado al
impuesto, asi como con la evolucion grafica presentada en las Figuras 1y 2, las cuales facilitan la
comprension de la magnitud y direccion de los cambios observados.

Tabla 5
Resumen anual de declaraciones, bolsas y recaudo 2017- 2025

Afo Declaraciones Bolsas 100% Bolsas 0% Bolsas 25-75% Impto 100% (M$)

2017 39.946 5116 M 166,8 M 40M 10.233
2018 85.471 1.002 M 4,1 M 6,2 M 30.086
2019 83.373 1.018 M 28 M 5,7M 40.736
2020 70.487 903,7M 6,3 M 49 M 45.189
2021 69.000 943,7M 143,3 M 28M 48.133
2022 69.735 9344 M 12,3 M 2,3M 49.526
2023 70.602 904,0 M 53M 2,1 M 54.243
2024 51.981 516,6 M 35M 78,0 M 34.099
2025 12.795 1471 M 2,7M 56,8 M 10.302

Nota: Esta tabla contiene informacion a partir de informacion operativa tributaria, 2017—2025

Figural
Evolucion del Namero de Bolsas Entregadas por Afio
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Nota: Esta grafica contiene informacién a partir de informacién operativa tributaria, 2017-2025

Figura 2
Proporcion de bolsas biodegradables vs no biodegradables (2017-2025)

No biodegradables

Biodegradables 100%

Nota: Esta grafica contiene informacion a partir de informacion operativa tributaria, 2017-2025

En conjunto, los datos permiten identificar patrones coherentes con los fines extrafiscales
del impuesto, tales como la disminucién sostenida de bolsas no biodegradables, el incremento de
alternativas biodegradables y un comportamiento del consumidor cada vez mas sensible al costo
asociado al uso de bolsas plasticas.



IMPUESTO NACIONAL AL CONSUMO DE BOLSAS PLASTICAS: ANALISIS DE SU COBRO... 55

Asimismo, los resultados correspondientes a los afios 2024 y 2025 muestran una reduccion
méas marcada en el uso de bolsas no biodegradables, lo cual puede asociarse al efecto acumulado
de las tarifas progresivas implementadas desde 2017 y a la mayor disponibilidad de alternativas

sostenibles en el mercado.

En términos de sustitucion de materiales, la tendencia resulta especialmente relevante:
durante el periodo analizado, las bolsas no biodegradables se redujeron de manera significativa,
mientras que las bolsas 100 % biodegradables alcanzaron una participacion mayoritaria. Esta
transformacion se relaciona directamente con el disefio del tributo, el caracter progresivo de la
tarifa y la permanencia del hecho generador, evidenciando una orientacion coherente con los fines

extrafiscales previstos por el legislador.

No obstante, el analisis del disefio normativo también permite identificar una limitacion
estructural del impuesto, asociada a su aplicacion exclusiva a los responsables del IVA. Esta
restriccion reduce el alcance extrafiscal del tributo, en la medida en que no todas las bolsas
entregadas en el pais quedan efectivamente gravadas, lo cual condiciona su capacidad para

desincentivar de manera integral el consumo de bolsas plasticas.

En sintesis, a partir de los elementos normativos analizados y de la informacion estadistica
disponible, se observa que el INCBP presenta una orientacion extrafiscal coherente y ha incidido
en la reduccion del uso de bolsas no biodegradables y en la transicién hacia alternativas mas
sostenibles. Sin embargo, su efectividad extrafiscal se encuentra condicionada por su estructura
normativa, lo que sugiere que su impacto podria fortalecerse mediante ajustes en el disefio del
impuesto, aspecto que se aborda con mayor profundidad en el objetivo especifico siguiente.

7.3. Objetivo especifico 3. Determinar los efectos economicos y ambientales de la

aplicacion del Impuesto Nacional al Consumo de Bolsas Plasticas
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El desarrollo del tercer objetivo se orient6 a determinar los efectos econdmicos y
ambientales derivados de la aplicacion del Impuesto Nacional al Consumo de Bolsas Plasticas
(INCBP), a partir del andlisis de los datos de recaudo y de los registros de entrega de bolsas
biodegradables y no biodegradables reportados entre 2017 y 2025. Para ello, se aplicd una
metodologia de andlisis descriptivo de la informacién operativa tributaria suministrada por la
Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales (DIAN), complementada con un analisis
comparativo de series temporales y una lectura territorial del comportamiento del recaudo, con el

fin de identificar patrones, tendencias y variaciones relevantes asociadas a la aplicacion del tributo.

Desde la perspectiva econdémica, el comportamiento del recaudo constituye un indicador
clave para evaluar el impacto del impuesto. Como se observa en la Tabla 6, el recaudo del INCBP
paso de $10.233 millones en 2017 a $54.243 millones en 2023, lo que evidencia una etapa inicial
de consolidacion del tributo. Este crecimiento sostenido se encuentra asociado al incremento
progresivo de la tarifa por bolsa, a la permanencia del hecho generador y a una cobertura

relativamente estable de los sujetos pasivos durante los primeros afios de aplicacion del impuesto.

Este comportamiento resulta consistente con la fase inicial de los impuestos extrafiscales,
en la cual el recaudo tiende a aumentar antes de que se materialicen plenamente los cambios en el
comportamiento del consumidor. En este sentido, el incremento del recaudo observado entre 2017
y 2023 no contradice la finalidad ambiental del impuesto, sino que refleja un proceso gradual de

adaptacion de los agentes econdmicos frente al nuevo instrumento tributario.

No obstante, a partir de 2024 se observa una disminucién significativa en los ingresos del
impuesto, situacion que coincide con una reduccion marcada en la entrega de bolsas no
biodegradables y con un aumento en el uso de bolsas biodegradables, especialmente de aquellas
clasificadas como intermedias (25 %-75 %). Este comportamiento resulta coherente con la légica
extrafiscal del tributo, en la medida en que, a medida que se reduce el consumo del bien gravado,

el recaudo tiende a estabilizarse o a disminuir.

Un aspecto relevante del comportamiento del recaudo es que su disminucion en los afios

mas recientes no debe interpretarse como un fracaso del instrumento, sino como una manifestacion
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de su caracter extrafiscal. A diferencia de los impuestos de finalidad puramente recaudatoria, en
los impuestos ambientales el descenso del recaudo puede constituir una sefial de éxito, en tanto
refleja una reduccion efectiva en el consumo del bien gravado. En este sentido, la caida del recaudo
observada a partir de 2024 se encuentra directamente relacionada con la disminucién sostenida en
la entrega de bolsas no biodegradables, lo que sugiere que el desincentivo econémico ha incidido

en las decisiones de consumo.

Tabla 6

Evolucion del recaudo por el impuesto al consumo
Afo Recaudo bolsas 100% Total otros porcentajes Recaudo total

(millones $) (millones $) (millones $)

2017 10.233 34 10.267
2018 30.086 85 30.171
2019 40.736 100 40.836
2020 45.189 89 45.278
2021 48.133 63 48.196
2022 49.526 62 49.588
2023 54.243 66 54.309
2024 34.099 3.8 mil 3.8 mil
2025 10.302 2.9 mil 2.9 mil

Cifras aproximadas en millones de pesos corrientes.

Nota: Esta grafica contiene informacion a partir de informacion operativa tributaria, 2017-2025

El andlisis del recaudo permite identificar que la progresividad de la tarifa gener6
inicialmente un aumento de los ingresos fiscales, seguido de fluctuaciones asociadas a la reduccién
del consumo de bolsas no biodegradables. Este patrén refleja un comportamiento esperado en los
impuestos con finalidad extrafiscal, en los cuales el éxito del instrumento se traduce,
paradéjicamente, en una disminucién del recaudo a medida que se modifica la conducta del

consumidor.

La evolucion del recaudo se visualiza de manera complementaria en la Figura 3, la cual
permite apreciar con mayor claridad la tendencia general del impuesto a lo largo del periodo

analizado.
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Figura 3
Evolucion del recaudo del impuesto 2017-2025 - Recaudo del impuesto al Consumo de Bolsas
Plasticas (100%) por afio
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Nota: Esta gréafica contiene informacién a partir de informacion operativa tributaria, 2017-2025

Desde la perspectiva ambiental, los datos reportados evidencian un avance progresivo hacia
patrones de consumo mas sostenibles. En particular, la participacion de las bolsas no
biodegradables presenta una reduccion sostenida durante el periodo analizado, mientras que las
bolsas 100 % biodegradables alcanzan una participacién del 82,6 % del total declarado entre 2017
y 2025.

Tabla 7
Participacién porcentual de las bolsas por tipo
Tipo de bolsa Participacion 2017-2025
100% biodegradables 82.6 %
0% biodegradables 15.3 %
25%-75% biodegradables 2.1%

Nota: Esta grafica contiene informacion a partir de informacion operativa tributaria, 2017-2025

Esta transicion hacia alternativas biodegradables constituye un efecto ambiental relevante
del impuesto, en tanto refleja una sustitucién progresiva de materiales con menor impacto
ambiental. El hecho de que las bolsas 100 % biodegradables representen mas del 80 % del total
declarado durante el periodo analizado evidencia un cambio estructural en la composicion de los
materiales utilizados por los establecimientos comerciales. Este comportamiento sugiere que el
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impuesto no solo ha influido en las decisiones de los consumidores, sino también en la oferta de
los proveedores, quienes han optado por alternativas que reducen o eliminan la carga tributaria

asociada al uso de bolsas plésticas no biodegradables.

Asimismo, la presencia creciente de bolsas clasificadas como intermedias (25 %-75 %)
puede interpretarse como una etapa de transicion en los procesos productivos y en la adopcion de
nuevos materiales, lo que indica que el efecto del impuesto no es inmediato ni homogéneo, sino
progresivo. Este fendmeno refuerza la idea de que los instrumentos extrafiscales generan ajustes

graduales en los mercados, mas que cambios abruptos.

Si bien no es posible inferir impactos ambientales directos sobre variables especificas —
como la contaminacién de fuentes hidricas o la presencia de micropléasticos— debido a la ausencia
de informacion suministrada por la entidad, los datos disponibles si permiten afirmar que el INCBP
ha promovido cambios relevantes en los patrones de consumo y en la utilizacién de materiales de

menor impacto ambiental.

Desde una perspectiva territorial, la informacion suministrada por la DIAN permite
complementar el analisis econdmico mediante la identificacién de diferencias regionales en el
comportamiento del recaudo. Como se observa en las Figuras 4 y 5, el impuesto presenta una
marcada concentracién en un conjunto reducido de seccionales con alta actividad econémica,
particularmente en las Operativas de Grandes Contribuyentes y en ciudades como Bogota,

Medellin, Barranquilla y Cali.

Figura 4
Top 10 de seccionales con mayor recaudo del Impuesto Nacional al Consumo de Bolsas
Plasticas
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Top 10 Seccionales por Recaudo del INCBP
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Nota: Esta grafica contiene informacion a partir de informacion suministrada por la DIAN (2025).

Por el contrario, la Figura 5 evidencia que seccionales como San Andrés, Leticia, Mitd e Inirida
registran valores nulos o cercanos a cero, mientras que otras presentan recaudos muy bajos. Esta
dispersion territorial sugiere que la efectividad econdmica y extrafiscal del impuesto no es
homogénea en todo el territorio nacional, lo cual puede estar asociado a factores como el nivel de
actividad econdémica formal, la concentracion de responsables del IVA y las capacidades locales
de control y fiscalizacion.

Figura 5
Seccionales con menor recaudo del Impuesto Nacional al Consumo de Bolsas Plasticas
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Seccionales con Menor Recaudo del INCBP
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Nota: Esta grafica contiene informacion a partir de informacion suministrada por la DIAN (2025).

Estas diferencias territoriales ponen de manifiesto que el impacto del INCBP no depende
Unicamente de su disefio normativo, sino también de las condiciones econdmicas e institucionales
de cada region. En aquellas seccionales con menor actividad econémica formal o con un nimero
reducido de responsables del IVA, el efecto extrafiscal del impuesto resulta limitado, pues el
desincentivo econdmico alcanza a un menor numero de operaciones. En consecuencia, la
heterogeneidad territorial observada sugiere que la efectividad del impuesto podria fortalecerse
mediante estrategias complementarias, tales como el refuerzo de las acciones de control, la
ampliacién de la base de responsables y la articulacion con programas de educacion ambiental y
tributaria, orientados a consolidar cambios de comportamiento mas alla de los principales centros

urbanos.

En conjunto, los efectos econdmicos y ambientales observados permiten afirmar que el
INCBP ha generado cambios significativos en los patrones de consumo, ha contribuido a la
reduccion del uso de bolsas plasticas no biodegradables y ha promovido la adopcion de alternativas
de menor impacto ambiental. La disminucion progresiva del recaudo, asociada a la reduccion del

consumo del bien gravado, evidencia un comportamiento coherente con la l6gica de los impuestos
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extrafiscales. No obstante, la efectividad global del instrumento se encuentra condicionada por su
alcance regulatorio y por las diferencias territoriales en su aplicacion, lo que refuerza la necesidad
de complementar el impuesto con acciones de fortalecimiento institucional, control, pedagogia
tributaria y articulacion con politicas ambientales, con el fin de consolidar su efecto extrafiscal en

el largo plazo.
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8. Discusioén

El Impuesto Nacional al Consumo de Bolsas Plasticas (INCBP) constituye uno de
los primeros instrumentos tributarios ambientales implementados en Colombia con una finalidad
predominantemente extrafiscal, orientada a desincentivar el uso de bolsas plasticas no
biodegradables y a promover alternativas de menor impacto ambiental. Los resultados obtenidos a
partir del analisis normativo, comparado, estadistico y territorial permiten discutir su alcance real,
sus principales avances y las limitaciones que presenta como herramienta de politica tributaria

ambiental.

En relacion con el primer objetivo especifico, el andlisis de la regulacion colombiana, en
contraste con las experiencias internacionales examinadas, permitid identificar que el INCBP
presenta un disefio normativo particular dentro del contexto regional. Mientras que en varios paises
predominan medidas de caracter restrictivo o prohibitivo frente al uso de bolsas plasticas, Colombia
opto por un instrumento impositivo de naturaleza extrafiscal. Esta diferencia no implica una mayor
o menor efectividad per se, sino que evidencia un enfoque distinto de intervencion publica, basado
en la sefial de precio como mecanismo para modificar comportamientos. No obstante, la
focalizacion del impuesto en los responsables del VA limita su cobertura efectiva, lo que plantea
tensiones entre el disefio normativo del tributo y su propdsito de desincentivar el consumo

generalizado de bolsas plasticas.

Respecto al segundo objetivo especifico, la discusion de los elementos estructurales del
impuesto —hecho generador, sujeto pasivo, base gravable y tarifa— evidencia que el INCBP
incorpora de manera explicita los principios de la extrafiscalidad y de “quien contamina paga”. La
progresividad tarifaria adoptada desde su entrada en vigencia y la diferenciacion entre bolsas
biodegradables y no biodegradables reflejan la intencion del legislador de inducir cambios en los
patrones de consumo y en la oferta de los establecimientos comerciales. Los resultados empiricos
muestran una disminucidon sostenida en la entrega de bolsas no biodegradables y un incremento en
el uso de alternativas biodegradables, lo cual resulta coherente con los fines ambientales del tributo.

Sin embargo, la restriccion del sujeto pasivo a los responsables del IVA reduce el alcance del



IMPUESTO NACIONAL AL CONSUMO DE BOLSAS PLASTICAS: ANALISIS DE SU COBRO... 64

desincentivo econdémico y limita la capacidad del impuesto para generar transformaciones mas

amplias en el mercado.

En cuanto al tercer objetivo especifico, los efectos econdmicos y ambientales observados
confirman un comportamiento acorde con la lI6gica de los impuestos extrafiscales. Durante los
primeros afios de aplicacion, el recaudo del INCBP experimenté un crecimiento progresivo,
asociado al aumento de la tarifa y a la estabilidad inicial en el uso de bolsas no biodegradables.
Posteriormente, a partir de 2024, se evidencia una disminucién significativa del recaudo, explicada
por la reduccién en el consumo del bien gravado y por la transicion hacia bolsas con mayores
porcentajes de biodegradabilidad. Esta reduccion del recaudo no debe interpretarse como un
resultado negativo, sino como una manifestacion del cumplimiento del objetivo extrafiscal del
impuesto, en la medida en que la modificacion del comportamiento del consumidor conduce

naturalmente a una menor base gravable.

Desde la perspectiva ambiental, la predominancia de las bolsas 100 % biodegradables, que
representan el 82,6 % del total reportado en el periodo analizado, constituye un indicador relevante
de sustitucion de materiales y de adaptacion del mercado frente al desincentivo tributario. Aunque
lainvestigacion no cuenta con informacion que permita medir impactos ambientales directos, como
la reduccion de residuos plasticos en ecosistemas especificos, los datos disponibles permiten
afirmar que el INCBP ha contribuido a promover practicas mas sostenibles tanto en los

establecimientos comerciales como en los consumidores.

Un elemento adicional de discusion corresponde a la marcada heterogeneidad territorial en
la aplicacion del impuesto. La concentracion del recaudo en un nimero reducido de seccionales
con alta actividad econdmica, frente a valores marginales o nulos en regiones periféricas, evidencia
que la efectividad extrafiscal del INCBP no depende Unicamente de su disefio normativo. Factores
como la formalidad econdmica, la capacidad institucional y los mecanismos de control y
fiscalizacion influyen de manera decisiva en su impacto real. En aquellas regiones donde el
impuesto tiene una aplicacion limitada, el desincentivo econdmico pierde fuerza, lo que restringe

su capacidad para generar cambios significativos en los patrones de consumo.
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En conjunto, la discusion integrada de los resultados asociados a los tres objetivos
especificos permite afirmar que el INCBP ha generado efectos medibles y coherentes con su
finalidad extrafiscal, particularmente en la reduccion del uso de bolsas plésticas no biodegradables
y en la promocion de alternativas mas sostenibles. No obstante, también pone de relieve
limitaciones estructurales relacionadas con su alcance normativo, su aplicacion territorial y la
necesidad de complementar el instrumento con estrategias educativas, regulatorias y operativas.
Estos hallazgos confirman que el impuesto constituye una herramienta relevante dentro de la
politica tributaria ambiental colombiana, pero que su potencial pleno depende de ajustes
institucionales y de una articulacion mas amplia con otras politicas publicas orientadas a la

sostenibilidad.
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9. Conclusiones

El andlisis realizado sobre el Impuesto Nacional al Consumo de Bolsas Plasticas (INCBP),
desde su creacion mediante la Ley 1819 de 2016 y su aplicacion a partir de 2017, permite concluir
que este tributo ha generado efectos relevantes en la modificacion de los patrones de consumo de
bolsas plasticas en Colombia y en la transicion hacia alternativas de menor impacto ambiental. Los
resultados evidencian que el impuesto ha operado como un instrumento de naturaleza extrafiscal,
orientado principalmente a desincentivar el uso de bolsas plasticas no biodegradables y a promover

préacticas mas sostenibles por parte de consumidores y establecimientos comerciales.

En relacion con el primer objetivo especifico, el analisis comparado de la regulacion
colombiana frente a las experiencias internacionales examinadas permiti6 identificar que Colombia
adopto6 un enfoque normativo particular dentro del contexto regional. Mientras que en otros paises
predominan medidas de caracter restrictivo o prohibitivo frente al uso de bolsas plasticas, el INCBP
se configura como un instrumento impositivo de naturaleza extrafiscal. No obstante, la limitacion
del impuesto a los responsables del IVA reduce su cobertura efectiva, lo que restringe su alcance
frente al objetivo de desincentivar de manera generalizada el consumo de bolsas plasticas en el

pais.

Respecto al segundo objetivo especifico, el examen de los elementos estructurales del
impuesto -hecho generador, sujeto pasivo, base gravable y tarifa- permitié establecer que su disefio
normativo es coherente con los principios de la extrafiscalidad y de “quien contamina paga”. La
progresividad tarifaria implementada desde su entrada en vigencia y la diferenciacion entre bolsas
biodegradables y no biodegradables reflejan la intencidn del legislador de inducir cambios en el
comportamiento de los consumidores y en la oferta de los establecimientos comerciales. Los
resultados empiricos muestran una reduccion sostenida en el uso de bolsas no biodegradables y un
incremento significativo en el uso de bolsas biodegradables, lo que confirma la incidencia del

impuesto en la modificacion de patrones de consumo.
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En cuanto al tercer objetivo especifico, los resultados econdmicos y ambientales permiten
concluir que el INCBP ha producido efectos coherentes con su finalidad extrafiscal. El recaudo del
impuesto presentd un crecimiento progresivo entre 2017 y 2023, asociado al aumento de la tarifa
y a la estabilidad inicial en el consumo del bien gravado, seguido de una disminucién marcada en
2024 y 2025. Este comportamiento resulta consistente con la ldgica de los impuestos extrafiscales,
en la medida en que la reduccion del consumo de bolsas no biodegradables conduce naturalmente
a una menor base gravable y, por ende, a una disminucion del recaudo. Desde la perspectiva
ambiental, la predominancia de bolsas 100 % biodegradables -que superan el 80 % del total
reportado- evidencia una adaptacion progresiva del mercado y de los consumidores hacia
alternativas més sostenibles. Si bien no se cuenta con indicadores ambientales directos, la
reduccion del uso de bolsas no biodegradables constituye un avance relevante en la disminucion

potencial de residuos plasticos.

Finalmente, el andlisis territorial permitio identificar una aplicacion heterogénea del
impuesto en el territorio nacional. La concentracion del recaudo en un ndmero reducido de
seccionales con alta actividad econdémica y la existencia de regiones con valores marginales o nulos
evidencian desafios en materia de control, cumplimiento y pedagogia tributaria. Este hallazgo
confirma que la efectividad extrafiscal del INCBP no depende Unicamente de su disefio normativo,
sino también de la capacidad institucional para garantizar una aplicacion homogénea del tributo en

todo el pais.

En sintesis, el Impuesto Nacional al Consumo de Bolsas Plasticas ha contribuido de manera
significativa, aunque no plena, al cumplimiento de su finalidad extrafiscal de reducir el uso de
bolsas plasticas no biodegradables y de fomentar alternativas biodegradables. No obstante,
persisten retos normativos, operativos y pedagdgicos que deben ser atendidos para fortalecer su
efectividad y consolidarlo como un instrumento robusto dentro de la politica tributaria ambiental

colombiana.
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10. Recomendaciones

Con base en los resultados obtenidos y en la discusion desarrollada en la presente
investigacion, se formulan las siguientes recomendaciones, orientadas a fortalecer la eficacia
extrafiscal del Impuesto Nacional al Consumo de Bolsas Plasticas (INCBP) y a potenciar su

impacto econdémico y ambiental como instrumento de politica publica.
1. Ampliar la cobertura del impuesto

Se recomienda revisar el alcance del sujeto pasivo del INCBP, actualmente limitado a los
responsables del Impuesto sobre las Ventas (IVA). La inclusion progresiva de otros
establecimientos que entregan bolsas plasticas, aun cuando no estén obligados a facturar IVA,
permitiria ampliar la cobertura del tributo y mejorar la coherencia entre su disefio normativo y su
finalidad ambiental, fortaleciendo el desincentivo econdémico frente al consumo generalizado de

bolsas plasticas.
2. Fortalecer los mecanismos de control y fiscalizacidon

Los resultados del andlisis territorial evidencian la necesidad de reforzar las acciones de
verificacion, seguimiento y control, especialmente en aquellas regiones donde el recaudo es bajo o
nulo. Un mayor acompafiamiento institucional permitiria reducir las brechas entre seccionales y
promover un comportamiento mas homogéneo en la aplicacion del impuesto a nivel nacional,

incrementando asi su efectividad extrafiscal.
3. Articular el impuesto con campafias educativas y estrategias de sensibilizacion

Dado que la eficacia de los impuestos extrafiscales depende no solo del desincentivo
econdmico, sino también de la comprension social del problema ambiental, se recomienda
complementar el INCBP con programas de pedagogia tributaria y ambiental. Estas estrategias
deben orientarse a promover el uso de bolsas reutilizables, la reduccion del consumo de plasticos
de un solo uso y la adecuada gestion de residuos, reforzando el cambio de comportamiento en

consumidores y establecimientos comerciales.

4. Reforzar la promocion de bolsas biodegradables certificadas
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La transicion hacia materiales sostenibles debe acompafiarse de mecanismos que garanticen
que las bolsas declaradas como biodegradables cumplan con estandares técnicos verificables. El
fortalecimiento de procesos de certificacion y verificacion contribuiria a evitar inconsistencias
declarativas y a asegurar que la sustitucién de materiales genere un impacto ambiental efectivo y
medible.

5. Revisar la progresividad tarifaria y su efecto acumulado

Si bien los resultados econdmicos muestran que la tarifa progresiva del impuesto ha
cumplido su cometido inicial como instrumento de desincentivo, su efecto acumulado podria
requerir ajustes técnicos para evitar distorsiones o comportamientos no deseados, como el
incremento en el uso de bolsas con niveles intermedios de biodegradabilidad. Una revision
periddica de la estructura tarifaria permitiria optimizar su impacto extrafiscal en el mediano y largo

plazo.
6. Incorporar mediciones ambientales complementarias

Para fortalecer la evaluacion del impacto del INCBP, se recomienda avanzar en la
generacion de indicadores ambientales complementarios relacionados con la gestion de residuos
plasticos, tales como su presencia en fuentes hidricas, suelos y sistemas de disposicion final. La
disponibilidad de esta informacidn permitiria establecer relaciones mas sélidas entre el impuesto y

sus efectos ambientales, facilitando evaluaciones integrales de su eficacia.
7. Fomentar la articulacion interinstitucional

La aplicacion efectiva del INCBP requiere una coordinacion mas estrecha entre la
Direccién de Impuestos y Aduanas Nacionales (DIAN), el Ministerio de Ambiente y Desarrollo
Sostenible, el Departamento Nacional de Planeacion (DNP) y las entidades territoriales. Una
articulacion institucional fortalecida permitiria abordar vacios operativos, mejorar los mecanismos
de control y desarrollar estrategias conjuntas orientadas a la reduccion del uso de bolsas plasticas

y a la promocion de practicas sostenibles.
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